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1. Inleiding 
 
1.1 Aanleiding 
 
Met het oog op de verwachte klimaatverandering staat Nederland voor een grote uitdaging in 
het waterbeheer. Door zeespiegelstijging en hogere piekafvoeren in de rivieren zal Nederland 
steeds vaker en in versterkte mate geconfronteerd worden met overstromingsrisico’s en 
wateroverlast. Daarnaast zal Nederland in toenemende mate te maken krijgen met 
waterschaarste.1 In het kader van het waterbeheer zullen komende jaren daarom maatregelen 
genomen moeten worden om Nederland veilig te houden tegen overstromingen, wateroverlast 
en waterschaarste. Sinds het eind van de 20e eeuw ligt de nadruk hierbij op maatregelen in de 
ruimtelijke sfeer.2 
Maatregelen die in het kader van het waterbeheer worden genomen zijn in het algemeen 
belang – en in die zin strekken deze tot voordeel van veel mensen – maar het is welhaast 
onvermijdelijk dat een bepaalde groep burgers nadelig getroffen zal worden door deze 
maatregelen. Dit kan bijvoorbeeld waardedaling als gevolg van de gewijzigde planologische 
bestemming betreffen, maar ook de plicht om bepaalde handelingen te dulden die te maken 
hebben met aanleg of onderhoud van waterstaatswerken.  
Het Nederlands recht kent het leerstuk van nadeelcompensatie, dat voorziet in een 
vergoeding van schade als gevolg van rechtmatig overheidshandelen indien, en voor zover het 
onredelijk wordt geacht om deze schade volledig voor rekening van de getroffene te laten. De 
belangrijkste rechtsgrond waarop dit gebeurt is het beginsel égalité devant les charges 
publique (hierna: égalité-beginsel), maar daarnaast kan deze vergoeding ook op andere 
rechtsgronden gebaseerd worden.3 Met de te verwachten maatregelen in het kader van het 
waterbeheer zal er komende jaren waarschijnlijk vaak een beroep worden gedaan op 
nadeelcompensatie.  
 
1.2 Juridische en wetenschappelijke achtergrond 
 
Op dit moment speelt er een tweetal juridische ontwikkelingen die relevant zijn voor 
schadevergoeding voor handelingen in het kader van het waterbeheer. Zo zal de huidige 
                                                            
1 Kamerstukken II 2014/15, 34 000-J, 4 (bijlage blg-378810; Deltaprogramma 2015). 
2 Kamerstukken I 2014/15, 31 710, B, 4 (bijlage blg-641859; Nationaal Waterplan 2016-2021). 
3 Schlössels & Zijlstra 2014, p. 513. 
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Waterwet in de nabije toekomst opgaan in de nieuwe Omgevingswet. Op 1 juli 2015 is het 
voorstel voor de Omgevingswet (hierna: Omgevingswet) aangenomen door de Tweede Kamer 
en de planning is dat de Omgevingswet in 2018 in werking zal treden.4 Daarnaast is in 2013 
de Wet nadeelcompensatie en schadevergoeding bij onrechtmatige besluiten (hierna: Wns) 
aangenomen. Deze wet beoogt een codificatie van het algemene schadevergoedingsrecht van 
de overheid. De wet ziet, zoals de naam al aangeeft, op aansprakelijkheid voor zowel 
rechtmatig als onrechtmatig overheidshandelen. Op 1 juli 2013 is het deel van de wet dat ziet 
op onrechtmatig overheidshandelen in werking getreden.5 Het deel van de wet dat ziet op 
nadeelcompensatie treedt in werking op een bij koninklijk besluit te bepalen tijdstip.6  
In de memorie van toelichting bij de Wns wordt de vereenvoudiging van het materiële en 
procedurele recht omtrent nadeelcompensatie als primaire doel van de nieuwe wet genoemd. 
Hiertoe zal in de Algemene wet bestuursrecht (Awb) een algemene grondslag voor 
nadeelcompensatie worden opgenomen. Het égalité-beginsel is in de memorie van toelichting 
bij de Wns aangewezen als de onderliggende rechtsgrond bij schadevergoeding voor 
rechtmatige overheidsdaad. Omdat een aantal bijzondere wetten en beleidsregels nu nog een 
losse bepaling voor nadeelcompensatie bevatten, dienen deze wetten en beleidsregels eerst 
aangepast te worden alvorens het deel van de Wns dat ziet op nadeelcompensatie in werking 
zal treden. Dit betreft voor een groot deel ook de wetten die opgaan in de toekomstige 
Omgevingswet.  
Het is nog niet duidelijk hoe de schadevergoeding voor de verschillende handelingen in 
het kader van het waterbeheer geregeld zal zijn als de nieuwe wetten in werking zijn getreden. 
Vooralsnog is hoofdstuk 15 in de Omgevingswet gereserveerd voor bepalingen over schade. 
Dit hoofdstuk is op dit moment echter nog niet ingevuld. Tijdens de parlementaire 
behandeling werd in verband met dit hoofdstuk met name gesproken over bepalingen voor 
schade als gevolg voor gedoogplichten en een vervangende regeling voor planschade. De 
algemene grondslag voor nadeelcompensatie in de Awb zou dan afdoende zijn voor 
schadevergoeding voor het overige rechtmatige overheidshandelen.  
Het is de vraag in hoeverre voor schadevergoeding die verband houdt met handelingen in 
het kader van het waterbeheer nog een aparte grondslag nodig is in de Omgevingswet. Dit 
staat mogelijk op gespannen voet met de vereenvoudiging die de Wns nu juist beoogt. Vanuit 
dogmatisch oogpunt is het echter de vraag of de schadevergoeding voor aantasting van 
                                                            
4 Handelingen II 2014/15, 103,  item 20.  
5 Stb. 2013, 162. 
6 Stb. 2013, 50. 
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eigendom volledig onder het égalité-beginsel gebracht kan worden.7 Zeker indien aan 
nadeelcompensatie op basis van het égalité-beginsel andere voorwaarden worden gesteld dan 
aan schadevergoeding op grond van een andere rechtsgrond is het de vraag of volstaan kan 
worden met een algemene grondslag voor nadeelcompensatie in het Awb.  
In de literatuur woedt op dit moment een discussie over de verhouding tussen het 
toekomstige Omgevingswet en het nieuwe nadeelcompensatierecht. De discussie richt zich 
met name op de gedoogplichten die voortvloeien uit de opname van een gebied op de legger 
van een waterschap. Mijn specifieke bijdrage aan deze discussie is het meenemen van artikel 
1 Eerste Protocol bij het Europees Verdrag van de Rechten van de Mens (hierna: artikel 1 EP) 
als mogelijke grondslag voor schadevergoeding. Daarnaast zal ik ook de samenloop met de 
planschaderegeling hierbij te betrekken, mede in het licht van de beoogde vereenvoudiging 
van het materiële en procedurele nadeelcompensatierecht.  
 
1.3 Onderzoeksopzet  
 
1.3.1 Probleemstelling 
 
Het onderhavige onderzoek richt zich op de noodzaak van het opnemen van een aparte 
bepaling voor schadevergoeding voor handelingen in het kader van het waterbeheer in de 
toekomstige Omgevingswet. In de literatuur wordt er verschillend gedacht over de vraag in 
hoeverre hier behoefte aan is. De onderzoeksvraag die centraal staat is de volgende: 
 
Hoe dient het hoofdstuk dat ziet op schade in de toekomstige Omgevingswet ingevuld te 
worden om, in combinatie met de Wet nadeelcompensatie en schadevergoeding tegen 
onrechtmatige overheidsdaad, te komen tot een dogmatisch zuiver stelsel voor 
schadevergoeding dat ook voldoende rechtszekerheid biedt voor benadeelden?  
 
1.3.2 Aanpak 
 
Om tot een beantwoording van de onderzoeksvraag te komen zijn vier deelvragen 
geformuleerd. Deze zal ik hier achtereenvolgens toelichten.  
                                                            
7 Besselink & Procee 2015, p. 80-81; Van Ravels 2006, p. 223-228; Van den Broek & Groothuijse 2008, p. 150-
155; Sluysmans 2013, p. 27-28. Anders: De Jongh 2012, p. 495, Gilissen 2013, p. 309.  
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Alvorens in te gaan op eventuele schadevergoeding in het kader van het waterbeheer, 
dient eerst bekeken wat er onder het waterbeheer in het kader van de Waterwet dient te 
worden verstaan en welke handelingen die daarbij onderscheiden worden voor vergoeding in 
aanmerking komen. Dit geeft de volgende deelvraag: 
 
Deelvraag 1: Welke handelingen in het kader van het waterbeheer komen voor 
schadevergoeding in aanmerking? 
 
Deze vraag zal beantwoord worden aan de hand van de parlementaire stukken over de 
Waterwet, aangevuld met relevante literatuur over het waterrecht.  
Als tweede stap ga ik nader in op de rechtsgronden waarop de eventuele 
schadevergoeding kan worden gebaseerd. Hoewel het égalité-beginsel de belangrijkste 
rechtsgrond is voor schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad, worden er in de 
literatuur ook andere rechtsgronden onderscheiden. De mate waarin schade vergoed wordt zal 
mede afhangen van de betreffende rechtsgrond waarop de schadevergoeding wordt gebaseerd. 
Daarnaast speelt ook de codificatie van de betreffende schaderegeling in de relevante 
wetgeving een rol, alsmede de verdere invulling in de rechtspraak. Dit geeft de volgende 
deelvraag: 
 
Deelvraag 2: Welke beginselen vormen de rechtsgrond voor schadevergoeding voor de in 
deelvraag 1 geïdentificeerde handelingen en hoe zijn deze ingevuld in de wet en in de 
rechtspraak? 
 
Deze vraag betreft deels een juridisch-dogmatische analyse van het leerstuk 
nadeelcompensatie en de rechtsgronden waarop nadeelcompensatie gebaseerd is. Dit zal met 
name gedaan worden aan de hand van rechtshistorische literatuur over het leerstuk 
nadeelcompensatie. Ik betrek hierbij ook de bescherming van het eigendomsrecht die door 
artikel 1 EP geboden wordt. Vervolgens analyseer ik hoe deze beginselen in de huidige wet en 
recente jurisprudentie zijn ingevuld.  
In de derde stap wordt gekeken naar de toekomstige situatie waarin zowel de 
Omgevingswet als het deel van de Wns dat ziet op nadeelcompensatie van kracht is. Voor 
deze deelvraag wordt geanalyseerd hoe de handelingen die in deelvraag 1 zijn geïdentificeerd 
terugkomen in de Omgevingswet en hoe in de toekomstige situatie, waarbij zowel de 
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Omgevingswet als de nadeelcompensatieregeling in de Awb van kracht zijn, wordt voorzien 
in schadevergoeding voor deze handelingen. Dit leidt tot de volgende deelvraag:  
 
Deelvraag 3: Welke mogelijkheden tot schadevergoeding voor handelingen in het kader 
van het waterbeheer biedt de nieuwe situatie waarbij de nieuwe 
nadeelcompensatieregeling in de Awb en de toekomstige Omgevingswet van kracht zijn? 
 
Als laatste stap wordt onderzocht in hoeverre het wenselijk is dat er een aparte grondslag 
komt voor schadevergoeding in de Omgevingswet. De laatste deelvraag luidt: 
 
Deelvraag 4: Wat is de rechtsgrond voor schadevergoeding en wat is de reikwijdte van de 
schaderegeling in de Omgevingswet om te komen tot een stelsel van schadevergoeding 
dat dogmatisch zuiver is en voldoende rechtszekerheid biedt indien gedupeerden een 
beroep willen doen op schadevergoeding?  
 
De dogmatische achtergrond van de verschillende grondslagen voor nadeelcompensatie is al 
onderzocht bij de beantwoording van deelvraag 2. Voor de beantwoording van deze deelvraag 
wordt via een wetshistorische analyse gekeken naar de doelstelling van de relevante oude 
wetgeving en de nieuwe wetten die betrekking hebben op gedoogplichten en meer specifiek 
naar het type inbreuk dat een gedoogplicht maakt. Het onderwerp planschade zal ik ook kort 
aanstippen, maar gegeven de omvang van dit leerstuk zal dit slechts oppervlakkig zijn. Het 
onderwerp planschade is dermate omvattend dat het buiten het bestek van deze scriptie valt 
om hier diep op in te gaan.  
Na beantwoording van deze vier deelvragen kan ik ook de overkoepelende 
onderzoeksvraag beantwoorden.  
 
1.3.3 Afbakening 
 
Mijn scriptie beperkt zich tot de handelingen in het kader van het waterbeheer. Daarbij komt 
een aantal specifieke gedoogplichten aan bod, maar de toekomstige Omgevingswet bevat ook 
andere gedoogplichten. Mocht uit mijn onderzoek blijken dat er geen noodzaak is tot een 
extra grondslag voor schadevergoeding in de Omgevingswet, dan moet deze conclusie gezien 
worden in het licht van het waterbeheer. Het is in dat geval mogelijk dat voor de 
schadevergoeding voor andere gedoogplichten wel een aparte grondslag nodig is.  
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Een tweede afbakening betreft de wetgeving en regelingen die ik betrek in mijn 
onderzoek. Ik beperk mij tot centrale regelingen. Eventuele waterschapsverordeningen die 
voorzien in een grondslag voor nadeelcompensatie worden dus niet meegenomen.  
Een derde afbakening van mijn scriptie is de beperking tot het Nederlandse positieve 
recht. Behalve het Nederlandse recht kent met name het Franse recht een uitgebreide égalité-
jurisprudentie en -theorievorming.8 Binnen het kader van deze scriptie ontbreekt mij echter de 
tijd en ruimte om deze adequaat mee te nemen. Voor zover ik kijk voorbij het Nederlandse 
recht, is dat vooral in het licht van artikel 1 EP, dat ziet op de bescherming van eigendom.  
 
1.3.4 Onderzoeksmethode 
 
Zoals uiteengezet in de voorgaande sectie bestaat de onderzoeksmethode in deze scriptie uit 
het bestuderen en analyseren van literatuur, wetgeving en jurisprudentie.  
Voor de literatuur heb ik gebruik gemaakt van de databanken van Kluwer Navigator en 
OpMaat, alsmede van de proefschriften van Tjepkema en De Jongh voor het leerstuk van 
nadeelcompensatie,9 het handboek Waterrecht in Nederland van Havekes en Van Rijswick 
alsmede het proefschrift van Gilissen voor het waterrecht10 en het proefschrift van Sanderink 
voor het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens (hierna: EVRM) als mogelijke 
grondslag voor schadevergoeding.11 Deze bronnen zijn als uitgangspunt genomen om 
aanvullende literatuur te zoeken.  
Bovenstaande bronnen zijn ook gebruikt om jurisprudentie te zoeken. Naast de 
jurisprudentie die in bovenstaande proefschriften is genoemd heb ik in de genoemde 
databanken in eerste instantie gezocht op de zoektermen ‘nadeelcompensatie & waterwet’ en 
‘nadeelcompensatie & gedoogplicht’. Hieruit bleek dat de jurisprudentie specifiek voor het 
waterrecht op sommige punten schaars is.12 Zodoende heb ik met name voor hoofdstuk 3 een 
vertaling moeten maken naar de context van het waterrecht. Voor de jurisprudentie van het 
Europees Hof voor de Rechten van de Mens (hierna: EHRM) heb ik gebruik gemaakt van de 
officiële website van het EHRM.13  
                                                            
8 Tjepkema 2010, p. 13. 
9 Tjepkema 2010; De Jongh 2012. 
10 Havekes & Van Rijswick 2010; Gilissen 2013. 
11 Sanderink 2015. 
12 Dit geldt met name de jurisprudentie over gedoogplichten. Zie de noot van Ten Kate bij ABRvS 24 juni 2015, 
ECLI:NL:RVS:2015:1991, TBR 2015/135. 
13 http://hudoc.echr.coe.int/.  
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Voor de analyse van de nationale wetgeving heb ik gebruik gemaakt van de officiële 
database van de overheid voor parlementaire stukken.14  
 
1.4 Leeswijzer 
 
Deze scriptie bevat, naast de inleiding in dit hoofdstuk, vier inhoudelijke hoofdstukken, die 
elk ingaan op een van de vier hierboven geformuleerde deelvragen. De deelvragen bouwen op 
elkaar voort en met de beantwoording van de laatste deelvraag is in beginsel ook de 
hoofdvraag beantwoord. Hoofdstuk 6 vormt de conclusie van deze scriptie. Hier kom ik terug 
op de probleemstelling en formuleer ik, op basis van de antwoorden op de deelvragen, het 
antwoord op de hoofdvraag. Dit hoofdstuk bevat tevens een beknopte samenvatting van de 
voorgaande hoofdstukken. 
  
                                                            
14 https://zoek.officielebekendmakingen.nl/. 
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2. Schadevergoeding voor handelingen in het kader van het waterbeheer in de 
huidige Waterwet 
 
Op 22 december 2009 is de Waterwet in werking getreden. De memorie van toelichting bij de 
Waterwet vermeldt het tegengaan van verbrokkeling en een integrale benadering van de 
waterstaatwetgeving als een van de belangrijkste aanleidingen voor de invoering van de 
Waterwet.15 In de Waterwet zijn acht waterbeheerwetten geheel of gedeeltelijk geïntegreerd.16 
Om recht te doen aan het integrale karakter kent de Waterwet niet een opbouw in termen van 
verschillende inhoudelijke aspecten van waterbeheer (waterkering, waterkwaliteit), maar een 
in hoofdstukken die de te onderscheiden (juridische) aspecten regelen: Algemene bepalingen 
(hoofdstuk 1), Doelstellingen (hoofdstuk 2), Organisatie van het waterbeheer (hoofdstuk 3), 
Plannen (hoofdstuk 4), Aanleg en beheer van waterstaatswerken (hoofdstuk 5), Handelingen 
in watersystemen (hoofdstuk 6), Financiële bepalingen (hoofdstuk 7), Handhaving (hoofdstuk 
8), Rechtsbescherming (hoofdstuk 9) en Slotbepalingen (hoofdstuk 10).  
In dit hoofdstuk staat de vraag centraal welke handelingen in het kader van het 
waterbeheer voor schadevergoeding in aanmerking komen. Alvorens deze vraag te 
beantwoorden zal ik in paragraaf 2.1 eerst bespreken wat onder waterbeheer in het kader van 
de Waterwet dient te worden verstaan.  
 
2.1 Waterbeheer in de Waterwet 
 
De algemene begripsbepalingen in combinatie met de doelstelling van de Waterwet geven een 
definitie van het begrip waterbeheer. Artikel 1.1 Waterwet bepaalt dat onder waterbeheer in 
het kader van de Waterwet dient te worden verstaan: de overheidszorg die is gericht op de in 
artikel 2.1 genoemde doelstellingen. Ingevolge artikel 2.1 lid 1 Waterwet is deze wet gericht 
op: a. voorkoming en waar nodig beperking van overstromingen, wateroverlast en 
waterschaarste, in samenhang met, b. bescherming en verbetering van de chemische en 
ecologische kwaliteit van watersystemen, en, c. vervulling van maatschappelijke functies door 
watersystemen. 
                                                            
15 Kamerstukken II 2006/07, 30 818, 3, p. 5. 
16 Dit betreft de volgende wetten: de Wet verontreiniging oppervlaktewateren, de Wet verontreiniging zeewater, 
de Grondwaterwet, de Wet op de waterhuishouding, de Wet droogmakerijen en indijkingen, de Wet op de 
waterkering en delen van de Wet beheer rijkswaterstaatswerken en de Waterstaatswet 1900, voor zover deze 
laatste twee van toepassing zijn op de natte waterstaat. Kamerstukken II 2006/07, 30 818, 3, p. 5. 
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Artikel 2.1 lid 2 Waterwet bepaalt dat de toepassing van de wet mede gericht is op andere 
doelstellingen dan genoemd in het eerste lid, voor zover dat elders in de Waterwet is bepaald. 
Dit lid ziet met name op doelstellingen die gedeeltelijk in andere wetten zijn opgenomen, 
zoals bijvoorbeeld de Wet beheer rijkswaterstaatwerken en de Wet milieubeheer, maar die 
ook van belang zijn voor het beheer van het watersysteem. Deze doelstellingen vallen niet 
onder de algemene doelstelling als verwoord in artikel 2.1 lid 1 Waterwet, maar zijn wel 
relevant voor het watersysteem, bijvoorbeeld in het kader van vergunningverlening.  
In de Waterwet wordt de term waterbeheerder gebruikt om te verwijzen naar het bevoegd 
bestuursorgaan van het overheidslichaam dat belast is met het waterbeheer (art. 1.1 
Waterwet). Formeel zijn dit voor een aantal in het Waterbesluit aangewezen waterlichamen de 
Staat en voor de overige waterlichamen de waterschappen.17  
 
2.2 Handelingen die voor vergoeding in aanmerking komen 
 
Handelingen in het kader van het waterbeheer kunnen schade opleveren voor rechthebbenden 
van onroerende zaken. Dit kan bijvoorbeeld waardedaling als gevolg van planologische 
bestemming betreffen, maar ook schade als gevolg van feitelijke handelingen die te maken 
hebben met aanleg of onderhoud van waterstaatswerken. De vraag is welke handelingen 
schade kunnen veroorzaken en in welke schadevergoeding de Waterwet of een andere wet 
voorziet.  
In paragraaf 7.3 van de Waterwet is een algemene regeling voor schadevergoeding 
opgenomen, gemodelleerd naar de destijds vigerende Regeling nadeelcompensatie Verkeer en 
Waterstaat 1999.18 Hoewel in eerste instantie werd beoogd met deze schaderegeling de 
schadevergoedingsbepalingen uit de voormalige waterwetgeving, alsmede de Regeling 
nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 1999 en verschillende waterschapskeuren op te 
laten gaan in een algemene bepaling, is tijdens de parlementaire behandeling bepaald dat er 
ruimte voor andere nadeelcompensatieregelingen moet blijven bestaan waarin bepalingen 
nader kunnen worden uitgewerkt.19  
Art. 7.14 lid 1 Waterwet stelt dat aan degene die als gevolg van de rechtmatige 
uitoefening van een taak of bevoegdheid in het kader van het waterbeheer schade lijdt of zal 
lijden, op zijn verzoek door het betrokken bestuursorgaan een vergoeding wordt toegekend, 
                                                            
17 Havekes & Van Rijswick 2010, p. 80. 
18 Kamerstukken II 2006/07, 30 818, 3, p. 131. 
19 Kamerstukken II 2006/07, 30 818, 7, p. 38. 
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voor zover de schade redelijkerwijze niet of niet geheel te zijnen laste behoort te blijven en 
voor zover de vergoeding niet of niet voldoende anderszins is verzekerd. Dit omvat zowel 
schade als gevolg van besluiten in de zin van artikel 1:3 Awb als schade als gevolg van 
feitelijk handelen. Omdat het artikel beoogt een algemene regeling voor de afhandeling van 
schade te bieden is bewust ervan afgezien om in artikel 7.14 Waterwet een limitatieve 
opsomming van schadeveroorzakende besluiten en handelingen op te nemen. Dit zou er 
slechts toe leiden dat mensen alsnog genoodzaakt zouden worden om verschillende wegen te 
bewandelen teneinde hun schade vergoed te krijgen.  
Vergoeding van schade als gevolg van onrechtmatige overheidsdaad wordt expliciet 
uitgesloten van de schadevergoedingsregeling in de Waterwet. Hiervoor verwijst de memorie 
van toelichting naar artikel 6:162 van het Burgerlijk Wetboek (BW).20 Schade als gevolg van 
onrechtmatig feitelijk handelen valt nog steeds onder artikel 6:162 BW. In beide gevallen 
wordt de vergoeding van schade materieel genormeerd door de algemene regels van 
vergoeding van onrechtmatige daad. 
Een derde categorie onrechtmatige overheidsdaad is schadeveroorzakend handelen dat 
rechtmatig tot stand komt en inhoudelijk ook rechtmatig is, maar dat slechts onrechtmatig is 
indien geen toepassing wordt gegeven aan artikel 7.14 Waterwet. Deze schade valt wel onder 
de reikwijdte van artikel 7.14 Waterwet.21 Dit betreft zodanig ernstige schade dat de 
onrechtmatigheid slechts onder gelijktijdige toekenning van compensatie kan worden 
weggenomen. In deze scriptie beperk ik mij tot vergoeding van schade als gevolg van 
rechtmatig overheidshandelen, met inbegrip van onrechtmatig overheidshandelen waarvan de 
onrechtmatigheid kan worden weggenomen bij de toekenning van compensatie. De regels 
voor vergoeding van onrechtmatige overheidsdaad zijn niet specifiek voor het waterbeheer en 
vallen onder het algemene leerstuk van onrechtmatige overheidsdaad. Dit valt buiten het 
kader van deze scriptie. 
Tijdens de parlementaire behandeling van de Waterwet ontstond er veel discussie over de 
formulering van de schadevergoedingsparagraaf en de mogelijke beperkingen van 
schadevergoeding, juist omdat voor verschillende typen schadeveroorzakend handelen een 
andere vergoeding gepast werd geacht. Om die reden werd het woord “nadeelcompensatie” 
verwijderd uit de oorspronkelijke titel “schadevergoeding en nadeelcompensatie” en werd het 
                                                            
20 Kamerstukken II 2007/08, 30 818, 3, p. 132. Met de gedeeltelijke inwerkingtreding van de Wns op 1 juli 2013 
voorziet de Awb in een algemene verzoekschriftprocedure voor de vergoeding van schade als gevolg van 
onrechtmatige besluiten (art. 8:88 lid 1 Awb) en is dit de aangewezen route voor het verkrijgen van 
schadevergoeding.  
21 Kamerstukken II 2007/08, 30 818, 3, p. 132. 
11 
 
woord “tegemoetkoming” in de oorspronkelijke formulering vervangen door 
“schadevergoeding” om de mogelijkheid van een volledige vergoeding van schade open te 
laten.22 Gegeven deze discussie is het zinvol wat langer stil te staan bij de verschillende typen 
besluiten, handelingen en gebeurtenissen die voor schadevergoeding in aanmerking kunnen 
komen.  
 
2.2.1 Besluiten 
 
In het waterbeheer zijn er verschillende typen besluiten die tot schade kunnen leiden. De 
memorie van toelichting bij de Waterwet noemt de vaststelling van peilbesluiten, 
vergunningen en gedoogbeschikkingen. Het Nederlandse waterbeheer kent ook een aantal 
planfiguren. In de Waterwet zijn dat het nationale waterplan (art. 4.1), de regionale 
waterplannen (art. 4.4) en de beheerplannen (art. 4.6). Deze planfiguren drukken veelal een 
visie uit op het te volgen waterbeleid, vergelijkbaar met de functie van de structuurvisies in de 
Wet ruimtelijke ordening (Wro). Net als de structuurvisies zijn deze planfiguren in de 
Waterwet niet op een rechtsgevolg gericht en daarmee zijn zij geen besluit in de zin van 
artikel 1:3 Awb.23 Deze planfiguren vergen concrete uitvoering door middel van besluiten in 
de zin van de Awb, zoals bijvoorbeeld een peilbesluit, dat de na te streven waterstand in een 
waterlichaam vastlegt, of feitelijke handelingen. Omdat de planfiguren niet op een 
rechtsgevolg zijn gericht wordt in de memorie van toelichting gesteld dat het minder voor de 
hand ligt de plannen zelf als een schadeveroorzakende gebeurtenis te zien.24 Het zal veelal 
niet het plan zijn dat schade veroorzaakt, maar het benodigde uitvoeringsbesluit of de 
benodigde uitvoeringshandeling. Hetzelfde geldt voor waterakkoorden in het kader van 
interbestuurlijke samenwerking (art. 3.7 Waterwet). Ook deze zijn niet op een rechtsgevolg 
gericht en veroorzaken aldus niet direct schade.  
Aparte vermelding verdient de opneming van een waterstaatswerk25 op de legger op 
grond van artikel 5.1 Waterwet. De legger is een normatieve beschrijving van de toestand van 
waterstaatswerken naar ligging, vorm, afmeting en constructie, inclusief een exacte 
afbakening van de beheergrenzen. De legger bepaalt het exacte toepassingsbereik van 
                                                            
22 Kamerstukken II 2007/08, 30 818, 7, p. 12 en p. 22. 
23 Het projectplan (art. 5.5 Waterwet e.v.) is wel een besluit in de zin van artikel 1:3 Awb en dient dan ook 
opgevat te worden als een mogelijk schadeveroorzakend besluit (Kamerstukken II 2007/08, 30 818, 3, p. 40). 
24 Kamerstukken II 2007/08, 30 818, 3, p. 132. 
25 Waterstaatswerken omvatten zowel oppervlaktelichamen en waterbergingsgebieden alsmede waterkeringen of 
ondersteunende kunstwerken (art. 1.1 Waterwet). 
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bepaalde normen, bevoegdheden en wettelijke verplichtingen en met de opneming op de 
legger treden sommige van de gedoogplichten en voorschriften van hoofdstuk 5 en 6 van de 
Waterwet in werking.26 De vaststelling van de legger is aldus op een rechtsgevolg gericht en 
daarmee een besluit in de zin van artikel 1:3 Awb.27 Hoewel planologische aanwijzing nodig 
is om een gedoogplicht te doen ontstaan, wordt in de memorie van toelichting bij de Waterwet 
vermeld dat de enkele opneming van een waterstaatswerk op de legger zonder planologische 
aanwijzing een schadeveroorzakend besluit kan zijn dat voor vergoeding in aanmerking 
komt.28 Er worden geen specifieke situaties genoemd waarbij dit aan de orde kan zijn; deze 
toevoeging lijkt vooral in de memorie van toelichting bij de Waterwet opgenomen te zijn om 
niet bij voorbaat de mogelijke schade als gevolg van de enkele opneming op de legger uit te 
sluiten.  
De gedoogplichten die door planologische aanwijzing en opneming op de legger ontstaan 
kunnen op twee manieren schade veroorzaken. Ten eerste kunnen de gedoogplichten de 
eigenaar verplichten bepaalde handelingen te dulden die zelf schade veroorzaken; deze schade 
bespreek ik hierna in paragraaf 2.2.2. Het is echter ook mogelijk dat een onroerend goed in 
waarde daalt door het enkele gegeven dat er aan het betreffende goed bepaalde 
gedoogplichten verbonden zijn. In dit geval is de combinatie van de planologische aanwijzing 
en de opneming op de legger de eigenlijke schadeoorzaak. In paragraaf 2.3 ga ik nader in op 
de samenloop van de schadevergoedingsregeling in de Waterwet en de planschaderegeling in 
de Wro. Vooralsnog lijkt de wetgever met het opnemen van een voorrangsregeling in artikel 
7.16 Waterwet ervoor gekozen te hebben om schade als gevolg van de combinatie van 
planologische aanwijzing en opneming op de legger toe te rekenen aan het leggerbesluit.  
 
2.2.2 Gedoogplichten 
 
Als een gebied als waterstaatswerk is opgenomen op de legger treedt van rechtswege een 
aantal gedoogplichten in werking. Zo kan de eigenaar van een gebied dat deel uitmaakt van 
een waterstaatswerk of daarmee rechtstreeks in verbinding staat verplicht zijn onderhouds- en 
herstelwerkzaamheden te gedogen (art. 5.23 Waterwet) of te gedogen dat bepaalde 
meetapparatuur wordt aangebracht (art. 5.25 Waterwet).  
                                                            
26 Kamerstukken II 2007/08, 30 818, 3, p. 39. 
27 Groothuijse 2010, p. 853.  
28 Kamerstukken II 2007/08, 30 818, 3, p. 45. 
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Daarnaast kent de Waterwet een aantal gedoogplichten die bij beschikking kunnen 
worden opgelegd. Zo biedt artikel 5.21 Waterwet de mogelijkheid om aan rechthebbenden 
van gronden de verplichting op te leggen om onderzoeken en daarmee verband houdende 
werkzaamheden te gedogen. Deze verplichting wordt genormeerd door het 
evenredigheidsbeginsel en mag niet verdergaan dan wat redelijkerwijze nodig is. De 
gedoogplicht mag alleen opgelegd worden als de rechthebbende geen toestemming geeft voor 
de betreffende handelingen.29 Een andere ingrijpende gedoogplicht die per beschikking kan 
worden opgelegd is de in artikel 5.24 Waterwet geregelde plicht de aanleg of wijziging van 
een waterstaatswerk en de daarbij behorende maatregelen te gedogen, wanneer de belangen 
van die rechthebbenden onteigening niet vorderen. Deze laatste bepaling is opgenomen omdat 
bij onteigening een rechthebbende de zekerheid van volledige schadevergoeding heeft, 
hetgeen bij de toepassing van schadevergoeding op grond van de artikel 7.14 Waterwet vooraf 
niet zeker is. Voor kleine inbreuken op het eigendomsrecht kan het voor de beheerder 
gunstiger zijn om een gedoogplicht toe te passen, omdat hij dan niet de volledige eigendom 
over de betreffende grond hoeft te verkrijgen. Indien de inbreuk op het eigendomsrecht van de 
rechthebbende te groot is, kan de rechthebbende een voorkeur voor onteigening hebben omdat 
hiermee volledige schadeloosstelling verzekerd is. De betreffende bepaling voorkomt aldus 
dat de waterbeheerder ongelimiteerd gedoogplichten kan opleggen zonder het instrument van 
onteigening toe te passen. Hoewel de verwijzing naar onteigening alleen in dit artikel 
expliciet is opgenomen, lijkt deze verplichting te gelden voor alle gedoogplichten.30 
Voor invoering van de Waterwet kende het waterrecht van oudsher een recht op volledige 
schadeloosstelling bij gedoogplichten. In de Waterwet is dit niet expliciet vastgelegd.31 
Tijdens de parlementaire behandeling ontstond veel discussie over de vraag of bij schade als 
gevolg van gedoogplichten alleen onevenredige schade voor vergoeding in aanmerking komt 
of dat de schadebepaling in artikel 7.14 Waterwet ook volledige schadevergoeding toestaat.32 
De Staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat (hierna: de Staatssecretaris) stelde in zijn 
algemeenheid dat artikel 7.14 Waterwet volledige vergoeding van schade niet uitsluit, maar 
deed geen uitspraak in welke situatie volledige vergoeding van schade als gevolg van de 
toepassing van gedoogplichten nodig is.33 Dit ging in tegen het advies van de Raad van State 
om, met het oog op de rechtszekerheid, het recht op volledige schadevergoeding van schade 
                                                            
29 Havekes & Van Rijswick 2010, p. 186. 
30 Kamerstukken II 2007/08, 30 818, 3, p. 42. 
31 Havekes & Van Rijswick 2010, p. 188. 
32 Kamerstukken I 2007/08, 30 818, B, p. 10. 
33 Kamerstukken I 2007/08, 30 818, C, p. 25. 
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als gevolg van toepassing van gedoogplichten reeds vast te leggen in de wet en niet 
afhankelijk te laten zijn van de invulling van de criteria van artikel 7.14 Waterwet.34 
Ten slotte verdienen de gedoogplichten die op verzoek van derden kunnen worden 
opgelegd nog vermelding, zoals de plicht maatregelen ten behoeve van onderzoek van een 
watervergunning te gedogen (art. 5.22 Waterwet) of de plicht om grondwateronttrekking of 
infiltratie krachtens een watervergunning van derden te gedogen (art. 5.27 Waterwet). In deze 
gevallen dient de beheerder bij het opleggen van de gedoogplicht zodanige voorwaarden te 
stellen dat vergoeding van schade op voldoende wijze verzekerd is. Op grond van artikel 7.18 
Waterwet is de vergunninghouder verplicht de schade te vergoeden. Dit betreft dus geen 
schadevergoeding door de waterbeheerder.  
 
2.2.3 Wateroverlast of overstromingen als gevolg van waterberging 
 
Waarschijnlijk de meest ingrijpende plicht in de Waterwet is de plicht voor een rechthebbende 
van een gebied dat deel uitmaakt van een oppervlaktewater of waterbergingsgebied om 
wateroverlast en overstromingen ten gevolge van de afvoer of tijdelijke berging van 
oppervlaktewater te dulden (art. 5.26 Waterwet). Bij de plicht om wateroverlast en 
overstromingen te dulden zal rechtstreeks overheidshandelen vaak ontbreken.35 Zo kan een 
bergingsgebied zonder verdere tussenkomst van de beheerder in gebruik raken zodra het 
oppervlaktewaterlichaam waaruit het water ontvangt een bepaalde waterstand bereikt en het 
overige water automatisch overloopt in het bergingsgebied.36 Om de schade die voortvloeit uit 
deze duldplicht toch onder de reikwijdte van artikel 7.14 Waterwet te brengen is artikel 7.15 
Waterwet toegevoegd, dat artikel 7.14 Waterwet mede van toepassing verklaart op schade in 
verband met overlast of overstromingen, voor zover deze het gevolg zijn van de verlegging 
van een waterkering of van andere maatregelen, gericht op het vergroten van de afvoer- of 
bergingscapaciteit van watersystemen.  
Het dulden van wateroverlast en overstromingen kan een dermate grote inbreuk zijn op 
het eigendomsrecht dat mogelijk strijd ontstaat met artikel 14 van de Grondwet en artikel 1 
EP. Specifiek in het kader van waterberging concludeert de Commissie van advies inzake de 
waterstaatswetgeving dat de regeling in de Waterwet niet in strijd is met artikel 14 van de 
Grondwet en dat niet spoedig zal kunnen worden aangenomen dat oplegging van een 
                                                            
34 Kamerstukken II 2007/08, 30 818, 4, p. 15. 
35 Kamerstukken II 2007/08, 30 818, 7, p. 30. 
36 Kamerstukken II 2007/08, 30 818, 3, p. 132. 
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gedoogplicht die betrekking heeft op waterberging ingevolge artikel 1 EP steeds gepaard moet 
gaan met volledige vergoeding van de daardoor veroorzaakte schade.37 In hoofdstuk 3 zal ik 
uitgebreider stil staan bij de schadevergoedingseisen die voortvloeien uit artikel 1 EP .  
Tijdens de parlementaire behandeling van de Waterwet kwam ook de schade als gevolg 
van inzet van een noodoverloopgebied ter sprake. In tegenstelling tot een bergingsgebied 
maakt een noodoverloopgebied geen deel uit van het reguliere watersysteem. Een 
noodoverloopgebied wordt ingezet indien de reguliere bergingscapaciteit van een 
watersysteem niet voldoende is en de waterbeheerder bewust een bepaald gebied onder water 
laat lopen – inunderen in technisch jargon – om zodoende grotere schade elders te 
voorkomen. Anders dan bij de ingebruikname van waterbergingsgebieden, is er bij het 
inzetten van noodoverloopgebieden, zoals de naam al aangeeft, sprake van een noodsituatie. 
Omdat noodoverloopgebieden een functie vervullen ten behoeve van de bescherming van de 
openbare orde en veiligheid is het de algemene bestuurskolom op regionaal niveau 
(gemeente/provincie) die besluit tot inzet van de regionale noodoverloopgebieden en niet de 
waterbeheerder.38 
De vergoeding van schade als gevolg van inundatie van een noodoverloopgebied krijgt 
daarmee een andere grondslag dan vergoeding van schade die verband houdt met 
waterberging. Tegemoetkoming voor schade bij inundatie van een noodoverloopgebied is 
geregeld in de Wet tegemoetkoming schade bij rampen. De schadevergoeding is in dit geval 
gebaseerd op de verantwoordelijkheid van de overheid om, uit oogpunt van solidariteit, 
ervoor te zorgen dat een deel van de gevolgen van natuurrampen door de gehele gemeenschap 
dienen te worden gedragen.39 Anders dan bij de vergoeding van schade als gevolg van 
besluiten rondom waterberging is hier dus geen sprake van schade als gevolg van 
overheidshandelen, maar schade als gevolg van een natuurramp.40 Dat de waterbeheerder bij 
het gebruik van een noodoverloopgebied soms ook handelingen verricht die voor sommige 
grondeigenaren juist schade veroorzaken om hiermee grotere schade elders te voorkomen, 
doet er niet aan af dat deze maatregelen niet vallen onder het waterbeheer en dus ook niet 
onder de schadevergoedingsregeling van deze wet.  
 
 
                                                            
37 Kamerstukken II 2007/08, 30 818, 7, p. 21. 
38 Kamerstukken II 2007/08, 30 818, 6, p. 26. 
39 Kamerstukken II 1996/97, 25 159, 3, p. 1. 
40 Zie ook de annotatie van Groothuijse bij ABRvS 29 april 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BI2686, M en R 
2009/100.  
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2.2.4 Feitelijke handelingen in het kader van het waterbeheer 
 
In de memorie van toelichting bij de Waterwet wordt expliciet gesteld dat ook schade als 
gevolg van rechtmatig feitelijk handelen in het kader van het waterbeheer voor vergoeding in 
aanmerking kan komen.41 Met name in het kader van de waterberging kunnen bepaalde 
handelingen verricht moeten worden waaraan geen voorafgaand besluit ten grondslag ligt. Zo 
kan bijvoorbeeld door het openzetten van een schuif of het stopzetten van bemaling door de 
waterbeheerder water naar een andere plaats geleid worden.42  
 
2.3 Samenloop met de Wro 
 
2.3.1 Planschade 
 
Tijdens de parlementaire behandeling van de Waterwet is uitgebreid ingegaan op mogelijke 
schade als gevolg van de planologische bestemming van een gebied als waterbergingsgebied. 
In de memorie van toelichting bij de Waterwet wordt in eerste instantie nog ervan uitgegaan 
dat schade als gevolg van planologische bestemming via de planschaderegeling in afdeling 
6.1 van de Wro voor vergoeding in aanmerking komt. Dit betreft dan met name schade als 
gevolg van gebruiksbeperkingen die optreden ten gevolge van de gewijzigde planologische 
aanwijzing. Deze schade valt in beginsel onder de planschaderegeling. De schade als gevolg 
van de wateroverlast die voortvloeit uit het gebruik van een gebied als waterberging valt niet 
onder de planschaderegeling omdat het causale verband tussen de planologische wijziging en 
de schade als gevolg van de daadwerkelijke inundatie onvoldoende is.43 
Tijdens de parlementaire behandeling van de Waterwet ontstonden vragen over de 
mogelijkheid van vergoeding van schade als gevolg van waardevermindering van een gebied 
nadat het is aangewezen als bergings- of noodoverloopgebied. De vergoeding op basis van de 
planschaderegeling zou slechts gering zijn omdat deze uitgaat van een zeer lage frequentie 
van wateroverlast. Indien de rechthebbende zijn grond zou willen verkopen zou de nieuwe 
eigenaar op grond van risicoaanvaarding echter niet meer voor vergoeding van schade in 
aanmerking komen. De vrees was dat gebieden, nadat ze waren aangewezen als bergings- of 
noodoverloopgebied, daardoor sterk in waarde zouden dalen of onverkoopbaar zouden 
                                                            
41 Kamerstukken II 2007/08, 30 818, 3, p. 132. 
42 Kamerstukken II 2007/08, 30 818, 3, p. 44-45. 
43 Kamerstukken II 2007/08, 30 818, 3, p. 45. 
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worden.44 In haar antwoord op vragen van de Eerste Kamer stelt de Staatssecretaris dat het 
netto effect van de aanwijzing van een gebied met een lage overstromingskans ook neutraal of 
zelfs positief kan zijn, omdat er minder mogelijkheden voor toekomstige 
schadeveroorzakende planologische ontwikkelingen zijn. Vergoeding van schade als gevolg 
van planologische bestemming zou aldus volgens de reguliere planschaderegeling 
afgehandeld kunnen worden.45  
In de literatuur is er wisselend gereageerd op deze keuze en de onderliggende 
causaliteitsvraag bij de aanwijzing van een gebied als waterberging. In casu lijkt er sprake te 
zijn van een samenloop van samenwerkende schadeveroorzakende besluiten. Zowel de 
planologische aanwijzing als de opneming op de legger zijn noodzakelijk voor het doen 
ontstaan van de plicht om de tijdelijke berging van water te gedogen (art. 5.26 Waterwet). 
Van den Broek en Groothuijse menen dat in dat geval, analoog aan het leerstuk van 
hoofdelijke verbondenheid in het civiel recht (art. 6:6-6:7 en 6:102 BW), de schade aan zowel 
de planologische aanwijzing als de opneming op de legger toegerekend kan worden.46 Van 
Ravels meent dat de causale relatie tussen de planologische aanwijzing en het ontstaan van de 
gedoogplicht te zwak is en hij meent derhalve dat deze schade niet voor vergoeding in 
aanmerking komt op basis van artikel 6.1 Wro.47 Beide pleiten wel voor een volledige 
schadeloosstelling bij het opleggen van gedoogplichten die de exclusieve gebruiksrechten van 
de eigenaar aantasten alsmede bij het opleggen van een plicht om wateroverlast te dulden. Dit 
suggereert dat de juridische rechtsgrond, in de zin van het onderliggende vergoedingsbeginsel 
en daarmee verbonden de omvang van de schadevergoeding, belangrijker is dan de precieze 
wettelijk gecodificeerde grondslag (Waterwet of Wro). In hoofdstuk 3 ga ik daarom nader in 
de op de verschillende juridische beginselen die worden erkend als rechtsgrond voor 
schadevergoeding.  
 
2.3.2 Voorrangsregeling 
 
Zowel de schadevergoedingsregeling in de Waterwet als de planschaderegeling in de Wro 
hebben een bepaling die stelt dat alleen schade die niet anderszins verzekerd is, wordt vergoed 
(art. 7.14 lid 1 Waterwet en art. 6.1 lid 1 Wro). Hiermee wordt voorkomen dat dezelfde 
                                                            
44 Kamerstukken I 2008/09, 30 818, 19-938.  
45 Kamerstukken I 2007/08, 30 818, C, p. 25. 
46 Van den Broek & Groothuijse 2008, p. 156. 
47 Van Ravels 2006, p. 217. 
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schade meerdere keren wordt vergoed door verschillende bestuursorganen. Deze bepaling kan 
echter niet voorkomen dat een burger bij samenloop van samenwerkende schadeoorzaken 
verschillende procedures moet volgen om alle te vergoeden schade ook daadwerkelijk 
vergoed te krijgen. Om alle schadevergoeding onder de schadebepaling in de Waterwet te 
kunnen brengen is bij de Invoeringswet Waterwet een nieuw artikel 7.16 Waterwet aan het 
oorspronkelijke wetsvoorstel toegevoegd. Dit artikel bevat een voorrangsregeling die de 
planschaderegeling van afdeling 6.1 van de Wro buiten toepassing stelt voor zover een 
belanghebbende met betrekking tot schade een beroep doet of kan doen op schadevergoeding 
als bedoeld in artikel 7.14 Waterwet. Hiermee wordt voorkomen dat tweeërlei 
schadevergoeding moet worden gevraagd.  
In de memorie van toelichting bij de Invoeringswet Waterwet wordt expliciet gesteld dat 
hiermee ook de door de uitoefening van taken of bevoegdheden in het kader van het 
waterbeheer veroorzaakte planologische schade onder de werking van de Waterwet 
afgehandeld dient te worden.48 Hoewel dit een breuk lijkt met hetgeen hierover bij de 
behandeling van de Waterwet is gezegd, wordt deze wijziging van inzicht niet expliciet 
genoemd in de memorie van toelichting bij de Invoeringswet Waterwet. In de praktijk blijkt 
planologische schade rondom de aanwijzing van bergingsgebieden nog steeds onder de 
planschaderegeling van de Wro afgehandeld te worden.49 De Afdeling Bestuursrecht van de 
Raad van State (hierna: de Afdeling) lijkt hierin echter geen consistente lijn te volgen.50 Daar 
de rechtsbeschermingsmogelijkheden voor gedupeerden helder dienen te zijn lijkt deze 
inconsistentie onwenselijk.  
 
2.4 Voorlopige conclusie 
 
Kijkend naar de wetsgeschiedenis van de Waterwet en de discussies in de literatuur kunnen de 
volgende conclusies getrokken worden.  
In de memorie van toelichting bij de Waterwet worden besluiten, gedoogplichten en 
feitelijke handelingen genoemd als mogelijke schadeveroorzakende handelingen in het kader 
van het waterbeheer. Daarnaast wordt de plicht om wateroverlast of overstromingen als 
gevolg van waterberging te dulden onderscheiden als een vierde categorie 
schadeveroorzakende gebeurtenis. In de Waterwet is een schaderegeling gecodificeerd die ziet 
                                                            
48 Kamerstukken II 2008/09, 31 858, 3, p. 36. 
49 ABRvS 31 oktober 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY1730, AB 2013/135.  
50 ABRvS 25 april 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW3861, AB 2012/178. 
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op vergoeding van schade die redelijkerwijze niet of niet geheel ten laste van de gedupeerde 
dient te blijven. De keuze van de wetgever om het recht op een volledige schadeloosstelling 
bij toepassing van gedoogplichten en waterberging niet juridisch vast te leggen is sterk 
bekritiseerd in de literatuur.  
Omdat de meeste gedoogplichten in het waterbeheer ontstaan door de combinatie van 
opneming van een waterstaatswerk op de legger en planologische bestemming is er een 
voorrangsregeling in de Waterwet opgenomen die moet voorkomen dat een burger bij 
samenloop van samenwerkende schadeoorzaken verschillende procedures moet volgen om 
alle te vergoeden schade ook daadwerkelijk vergoed te krijgen. In de memorie van toelichting 
bij de Invoeringswet Waterwet wordt expliciet gesteld dat hiermee ook de door de uitoefening 
van taken of bevoegdheden in het kader van het waterbeheer veroorzaakte planologische 
schade onder de werking van de Waterwet afgehandeld dient te worden. In de praktijk blijkt 
planologische schade rondom de aanwijzing van bergingsgebieden soms onder de 
schaderegeling van de Waterwet en soms onder de planschaderegeling van de Wro 
afgehandeld te worden. Daar de rechtsbeschermingsmogelijkheden voor gedupeerden helder 
dienen te zijn, lijkt hier behoefte te zijn aan een meer consistente lijn van de Afdeling.  
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3. Rechtsgronden voor schadevergoeding 
 
Het égalité-beginsel wordt algemeen aanvaard als de belangrijkste rechtsgrond voor 
schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad, maar het is niet een exclusieve rechtsgrond. 
In de literatuur worden ook andere rechtsgronden onderscheiden, zoals het 
evenredigheidsbeginsel, het vertrouwensbeginsel, het rechtszekerheidsbeginsel en de 
bescherming van het eigendomsrecht op grond van artikel 1 EP.51 De mate waarin schade 
wordt vergoed hangt mede af van de vraag op welke rechtsgrond de schadevergoeding wordt 
gebaseerd. Daarnaast speelt ook een rol hoe de schadevergoeding is gecodificeerd in de 
relevante wetten en al dan niet nader is ingevuld in de rechtspraak. In dit hoofdstuk zal ik 
daartoe analyseren welke beginselen de rechtsgrond vormen voor schadevergoeding voor de 
in hoofdstuk 2 geïdentificeerde handelingen en daarbij ook ingaan op de vraag hoe deze 
beginselen zijn ingevuld in de wet en in de rechtspraak. De nadruk ligt daarbij op het égalité-
beginsel en de bescherming van het eigendomsrecht, welke ik beide uitvoerig zal analyseren. 
De overige rechtsgronden zal ik slechts kort bespreken.  
In deze en de volgende hoofdstukken gebruik ik de term rechtsgrond om te verwijzen 
naar het materiële beginsel waarop de schadevergoeding wordt gebaseerd en de term 
grondslag voor de codificatie van dit beginsel in een wet.52 Soms wordt de term grondslag in 
bredere zin ook gebruikt om te verwijzen naar het onderliggende beginsel, maar uit oogpunt 
van conceptuele precisie gebruik ik de term grondslag alleen in de nauwe betekenis van 
juridische codificatie. Daarbij dient opgemerkt te worden dat de rechtsgrond voor 
schadevergoeding voor eenzelfde overheidshandeling in de loop van de tijd kan veranderen. 
Zo was de oude planschaderegeling onder de Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO) 
gebaseerd op de bescherming van het eigendomsrecht en bestond er in beginsel dan ook recht 
op een volledige schadeloosstelling. Onder de Wro heeft de wetgever echter expliciet gekozen 
voor een andere rechtsgrond voor schadevergoeding.53 In dit hoofdstuk heb ik de juridische 
rechtsgronden als uitgangspunt genomen en niet de wettelijk gecodificeerde grondslagen. 
Hierdoor kunnen bepaalde wetten op verschillende plaatsen terugkomen, omdat in de loop 
van de tijd een andere juridische rechtsgrond is aangenomen voor de schadevergoeding van de 
betreffende handeling.  
 
                                                            
51 Schlössels & Zijlstra 2014, p. 513; Hoitink & Koetser 2007, p. 336-337. 
52 De Jongh 2012, p. 57. 
53 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, 3, p. 62-63; zie ook: Van Ravels 2009, p. 139. 
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3.1 Égalité-beginsel 
 
In de literatuur wordt het égalité-beginsel algemeen erkend als de belangrijkste rechtsgrond 
voor vergoeding van schade als gevolg van rechtmatige overheidsdaad.54 Voluit luidt het 
beginsel égalité devant les charges publique, wat letterlijk vertaald verwijst naar gelijkheid 
van publieke lasten. Het beginsel kent zijn oorsprong in het Franse recht.55 
De Verkeerswet tegen lintbebouwing uit 1937 wordt in de literatuur genoemd als de 
eerste formele wet, waarin een recht op vergoeding voor onevenredig nadeel in het leven was 
geroepen. In de jaren vijftig kwam de vergoeding van schade als gevolg van rechtmatig 
overheidshandelen terug tijdens de parlementaire behandeling van een drietal wetten, te weten 
de Monumentenwet, de Boswet en de WRO, waarbij ook de noodzaak van een meer uniforme 
benadering van het vraagstuk van schadevergoeding van rechtmatige overheidsdaad werd 
benadrukt.56 
In de loop van de jaren zeventig werd de frase dat recht bestond op een “naar billijkheid 
te bepalen schadevergoeding” voor schade “welke redelijkerwijze niet of niet geheel te zijnen 
laste behoort te blijven” de standaardformulering in veel wetten.57 Hoewel de regering 
terughoudend was om het égalité-beginsel expliciet als de rechtsgrond te benoemen van deze 
schadevergoedingsformulering, lijkt de gekozen formulering wel overeenkomen te komen 
met de bouwstenen van de égalité-jurisprudentie die zich in de jaren 70, 80 en 90 vervolgens 
heeft ontwikkeld.58 In deze jurisprudentie kwam een tweetal constituerende eisen naar voren 
die ook in de genoemde formulering zijn te herkennen: er moet sprake zijn van een abnormale 
last, in de zin dat de last het normale maatschappelijke risico te boven gaat, en van een 
speciale last, in de zin dat deze slechts op een beperkte groep burgers drukt.59 Daarnaast geldt 
er een algemeen causaliteitsvereiste.  
In de loop van de jaren tachtig is men naar deze publiekrechtelijk genormeerde 
schadevergoeding gaan verwijzen met de term nadeelcompensatie.60 Behalve het 
causaliteitsvereiste en de twee genoemde constituerende eisen voor toepassing van het égalité-
beginsel, zijn er nog enkele eisen die de mogelijk schadevergoeding nader kunnen beperken. 
                                                            
54 Tjepkema 2010, p. 2. 
55 Tjepkema 2010, p. 36. 
56 Handelingen II 1960/61, p. 3971, 3973 en 3993. Zie ook: De Brauw 1955, p. 150-151. 
57 Zie hiertoe onder andere de artikel 55 van de toenmalige Afvalstoffenwet (Stb. 1977, 455), artikelen 128 van 
de Wet geluidhinder (Stb. 1979, 99) en artikel 41 van de Grondwaterwet (Stb. 1981, 392). 
58 Tjepkema 2010, p. 98. 
59 De Jongh 2012, p. 252. Zie ook ABRvS 18 februari 1997, ECLI:NL:RVS:1997:ZF2587, AB 1997, 143. 
60 Winter 1985, p. 548-553. 
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Na een algemene bespreking van de genoemde eisen in paragraaf 3.1.1, zal ik de toepassing 
hiervan in de rechtspraak bespreken in paragraaf 3.1.2. 
 
3.1.1 Criteria voor toepassing égalité-beginsel 
 
Causaal verband 
Analoog aan het privaatrechtelijke aansprakelijkheidsrecht moet er een causaal verband 
bestaan tussen de gestelde schade en de rechtmatige overheidshandeling. Met andere 
woorden, de geleden schade dient in rechtstreeks verband te staan tot de rechtmatige 
overheidshandeling of dient hiervan het directe gevolg te zijn. Uitgangspunt is dat er in ieder 
geval een sine-qua-non verband dient te bestaan tussen de handeling en de schade, waarbij de 
leer van de redelijke toerekening uit het privaatrechtelijke aansprakelijkheidsrecht wordt 
gebruikt voor de beantwoording van de vraag hoe ver de aansprakelijkheid strekt.61  
 
Speciale last 
Het égalité-beginsel geeft uitdrukking aan de idee van verdelende rechtvaardigheid dat schade 
ten gevolge van weloverwogen overheidshandelingen niet eenzijdig en onevenredig op een 
enkele burger of groep burgers mag drukken.62 Dit laatste geeft aan dat er in het beginsel een 
vergelijkingstoets besloten ligt. Er is sprake van schending van het égalité-beginsel indien een 
bepaalde burger of groep burgers in vergelijking met andere vergelijkbare burgers 
onevenredig getroffen wordt. De vraag is derhalve cruciaal wie of welke groep met welke 
andere burger(s) als referentiegroep vergeleken wordt.  
Twee elementen komen terug in de vergelijking. Ten eerste moet er sprake zijn van een 
enkele of beperkte groep burgers die getroffen is. De eis dat er sprake moet zijn van een 
beperkte groep getroffenen wordt in de rechtspraak63 en literatuur64 algemeen erkend, maar de 
vraag of er inderdaad sprake is van een beperkte groep, en hoe dit vastgesteld dient te worden 
is lastig te beantwoorden. Tjepkema stelt dat het in de praktijk vaak blijft bij de vaststelling 
dát er sprake moet zijn van een beperkte groep.65 Het tweede element betreft de 
referentiegroep met wie de getroffenen vergeleken moeten worden. In de literatuur bestaat 
                                                            
61 Schlössels & Zijlstra 2014, p. 521; Hoitink & Koetser 2007, p. 336-337. 
62 Van Ravels 2004, p. 67. 
63 ABRvS 6 mei 1997, ECLI:NL:RVS:1997:AA6762, AB 1997, 229 (Van Vlodrop); HR 30 maart 2001, 
ECLI:NL:HR:2001:AB0801, AB 2001, 412 (Staat/Lavrijsen). 
64 Schlössels 2007, p. 507; Tjepkema 2010, p. 356. 
65 Tjepkema 2010, p. 356.  
23 
 
geen eenduidigheid over de wijze waarop dit criterium moet worden ingevuld. Sommige 
auteurs menen dat de referentiegroep dient te bestaan uit andere getroffenen.66 In deze strikte 
interpretatie van de referentiegroep gaat het erom te toetsen of de getroffene onevenredig 
schade lijdt ten opzichte van derden die ook door overheidshandelen getroffen worden. Over 
de vraag of dit een vergelijking van schade ten opzichte van overheidshandelen in het 
algemeen betreft of van schade als gevolg van hetzelfde overheidshandelen wordt 
verschillend gedacht. Tegenover deze visie staan auteurs die menen dat het criterium veel 
breder moet worden toegepast en dat het gaat om de vergelijking van getroffenen met de 
overige leden van de samenleving67 of niet-getroffenen.68 Duidelijk is dat indien de groep van 
vergelijkbare burgers te ruim wordt gekozen, dit criterium verwatert en de toetsing aan het 
égalité-beginsel in feite wordt gereduceerd tot de toetsing aan het criterium van de abnormale 
last (zoals hieronder zal worden besproken).  
In de praktijk is de invulling van het begrip referentiegroep afhankelijk van de aard van 
de schadeveroorzakende maatregel. In de paragraaf 3.1.2 zal ik bespreken hoe de 
referentiegroep in de rechtspraak is ingevuld bij verschillende typen schadeveroorzakende 
maatregelen. 
 
Abnormale last: Normaal maatschappelijk risico 
Gegeven de problemen met het bepalen van de referentiegroep is het criterium van de 
abnormale last in de praktijk wellicht het belangrijkste criterium voor de afbakening van de 
mogelijke schadevergoeding.69 Al bij de behandeling van de Boswet in 1961 kwam ter sprake 
dat er nu eenmaal risico’s verbonden zijn aan het eigendomsrecht en dat deze in beginsel door 
de eigenaar zelf gedragen moeten worden.70 Slechts indien de schade het normale 
maatschappelijke risico te boven gaat is vergoeding van schade aan de orde. Dit uitgangspunt 
ligt ook ten grondslag aan de schadevergoedingsbepaling in de Waterwet.71 
In de literatuur is een tweetal benaderingen te zien in hoe de norm van het normale 
maatschappelijke risico ingevuld dient te worden. Bij een zuiver abstracte invulling wordt niet 
gekeken hoe de maatregel uitpakt maar wordt primair gekeken naar de aard van de 
schadeveroorzakende gebeurtenis. Dit leidt dan ook tot een dichotoom antwoord: bepaalde 
                                                            
66 Drupsteen 1984, p. 52 e.v.; Simon 1988, p. 1519; Heldeweg 1988, p. 69; Voermans 1997, p. 203. 
67 Van Wijmen & Van Ravels 1988, p. 270; Verheij 2002, p. 121 e.v.; Teunissen 1996, p. 201. 
68 Noot van Van Buuren bij ABRvS 18 februari 1997, ECLI:NL:RVS:1997:ZF2587, AB 1997, 143; Koeman 
1979, p. 80. 
69 Tjepkema 2010, p. 410.  
70 Handelingen I 1960/61, p. 3468. 
71 Kamerstukken II 2007/08, 30 818, 3, p. 62. 
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schade valt ofwel volledig binnen het normale maatschappelijke risico of volledig 
daarbuiten.72 Bij deze abstracte invulling draait het aldus om de vraag of de betreffende 
schadeveroorzakende overheidsgedraging zelf als normaal dient te worden beschouwd, 
waarbij ‘normaal’ primair wordt ingevuld als voorzienbaar. Zo overwoog de Afdeling in 1995 
dat “de voorzienbaarheid een maatstaf is voor een redelijke verdeling van het 
maatschappelijke risico.”73 Gilissen stelt dat men in abstracto ervan uit dient te gaan dat 
wanneer de overheid een bepaalde bevoegdheid heeft, men ook de uitoefening van deze 
bevoegdheid als normaal dient te beschouwen.74 Deze overweging kwam bijvoorbeeld terug 
bij een schadeprocedure als gevolg van uitvoering van kustversterkingswerkzaamheden. De 
Afdeling overwoog hier dat “de realisering van een kustversterkingswerk, het aanleggen van 
een dijk in de duinen, past binnen het bestemmingsplan, waar de gronden mede bestemd zijn 
voor de kustverdediging. Het gebruik maken van de mogelijkheden die ter plaatse geldende 
bestemmingsplannen bieden tot aanpassing of verbetering van waterkering ten behoeve van 
een goede en veilige kustverdediging dienen ook in dat opzicht als een normale 
maatschappelijke ontwikkeling te worden aangemerkt.”75 Op deze manier fungeert de 
onvoorzienbaarheid als een vestigingsvoorwaarde voor aansprakelijkheid, hetgeen er in 
praktijk toe kan leiden dat er zelden ruimte is voor enige schadevergoeding. Juist door de 
onmogelijkheid om de ‘omstandigheden van het concrete geval’ mee te nemen, stuit deze 
benadering op de nodige kritiek.76 In de jurisprudentie is een strikt abstracte invulling van het 
normale maatschappelijke risico zeldzaam.  
De tweede, ruimer aangehangen interpretatie is die waarin het normale maatschappelijke 
risico wordt afgebakend aan de hand van een combinatie van abstracte en concrete 
omstandigheden. Ook bij deze benadering speelt onvoorzienbaarheid een belangrijke rol, zij 
het dat de onvoorzienbaarheid eerder een corrigerende factor is dan een 
vestigingsvoorwaarde. Net als bij de strikt abstracte benadering valt schade als gevolg van 
onvoorzienbare schadeoorzaken in deze benadering in beginsel volledig buiten het normale 
maatschappelijke risico, tenzij een van de hierna te bespreken beperkingen aan de orde is. 
 
 
 
                                                            
72 Scheltema & Scheltema 2008, p. 426.  
73 ABRvS 26 oktober 1995, ECLI:NL:RVS:1995:AH6336, JB 1996/13. 
74 Gilissen 2013, p. 320.  
75 ABRvS 22 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA0631, AB 2013/249. 
76 De Groot 1982, p. 24-25; Schlössels 1998, p. 1386. 
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Overige beperkingen: Risicoaanvaarding, schadebeperking en voordeelverrekening  
Een belangrijke beperkende factor voor de toekenning van schadevergoeding is de 
zogenaamde risicoaanvaarding. Dit speelt in het gehele nadeelcompensatierecht, maar is met 
name in het planschaderecht een bepalende factor. De ratio achter het leerstuk van 
risicoaanvaarding is dat geen recht op vergoeding van schade bestaat wanneer iemand zelf het 
risico op schade heeft aanvaard, waarbij een parallel kan worden getrokken met de notie van 
‘eigen schuld’ in het privaatrechtelijke aansprakelijkheidsrecht.77 In de jurisprudentie lijken 
de invulling van het leerstuk van risicoaanvaarding in het nadeelcompensatierecht op basis 
van het égalité-beginsel en die op basis van het planschaderecht uiteen te lopen (zie hiertoe 
paragraaf 3.1.2).  
In de literatuur wordt onderscheid gemaakt tussen actieve en passieve risicoaanvaarding. 
Bij actieve risicoaanvaarding heeft de benadeelde door op een bepaalde manier te handelen 
het risico aanvaard, bijvoorbeeld door het doen van investeringen in een bepaalde 
productiemethode, terwijl men wist of had kunnen weten dat in de toekomst beperkingen 
zouden worden gesteld aan de betreffende productiemethode. Bij passieve risicoaanvaarding 
heeft de benadeelde het risico juist geaccepteerd door na te laten passende maatregelen te 
nemen, terwijl men wist of had kunnen weten dat er bepaalde overheidsmaatregelen genomen 
zouden worden die het later onmogelijk zouden maken om deze passende maatregelen te 
nemen.78 Passieve risicoaanvaarding speelt vooral een rol in het planschaderecht, bijvoorbeeld 
bij het teloor gaan van bouw- of gebruiksmogelijkheden in verband met een 
bestemmingswijziging.79 Voor schadevergoeding op grond van het égalité-beginsel is vooral 
actieve risicoaanvaarding van belang.  
Van burgers mag worden verwacht dat ze hun gedrag mede afstemmen op van de 
overheid afkomstige signalen waaruit toekomstige ontwikkelingen kunnen worden afgeleid.80 
De voorzienbaarheid van het overheidshandelen speelt derhalve, net als bij de invulling van 
het normale maatschappelijke risico, een belangrijke rol bij risicoaanvaarding. Toch is er wel 
een verschil tussen de rol die voorzienbaarheid speelt bij de invulling van het normale 
maatschappelijke risico en die bij de invulling van risicoaanvaarding. Bij het normale 
maatschappelijke risico gaat het (mede) om voorzienbaarheid in abstracto: past een bepaalde 
overheidsgedraging in de normale maatschappelijke ontwikkelingen. Bij risicoaanvaarding is 
                                                            
77 Schueler 2005, p. 205. 
78 Groothuijse 2009, p. 393. 
79 Tjepkema 2010, p. 485. 
80 Tjepkema 2010, p. 480. 
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de voorzienbaarheid daarentegen subjectief van aard en betreft het een specifieke maatregel of 
handeling: heeft een benadeelde bij het nemen van een (investerings)beslissing bewust een 
risico genomen, terwijl hij op basis van min of meer concrete signalen had moeten voorzien 
dat een maatregel van een bepaalde strekking zou worden genomen.81 Daarnaast leidt 
toepassing van voorzienbaarheid in het kader van risicoaanvaarding meer tot een dichotoom 
‘alles-of-niets’ resultaat. Indien een overheidsmaatregel voorzienbaar was op het moment dat 
men zich in een risicovolle situatie begaf, dan neemt men in beginsel aan dat de burger het 
risico heeft aanvaard en blijft de schade ook volledig voor rekening van de getroffene.82 
Toepassing van de voorzienbaarheid bij het normale maatschappelijke risico leidt er veeleer 
toe dat op het geheel te vergoeden bedrag een bepaald bedrag in mindering wordt gebracht. 
Risicoaanvaarding en normaal maatschappelijk risico zijn aldus zelfstandige maatstaven: het 
enkele feit dat een bepaalde bron van voorzienbaarheid onvoldoende is om risicoaanvaarding 
aan te nemen, sluit niet uit dat het nadeel toch onder het normale maatschappelijke risico 
valt.83  
Bij nadeelcompensatie bestaat ook de correctie van de schadebeperkingsplicht. Analoog 
aan de schadebeperkingsplicht in het privaatrechtelijke schadevergoedingsrecht is de 
benadeelde binnen redelijke grenzen gehouden tot het nemen van maatregelen ter beperking 
van de schade. De redelijke kosten die hiervoor moeten worden gemaakt komen voor risico 
van het overheidslichaam dat de kosten heeft veroorzaakt.84 Deze plicht geldt zowel voor de 
benadeelde als voor het overheidsorgaan dat de schade heeft veroorzaakt.85  
Tenslotte kan er een correctie toegepast worden indien de benadeelde behalve schade ook 
voordeel heeft ondervonden van de rechtmatige overheidsdaad. Hetzelfde geldt voor de 
situatie waarbij de benadeelde anderszins verzekerd is tegen schade.  
 
3.1.2 Toepassing égalité-beginsel in de rechtspraak  
 
In deze paragraaf bekijk ik hoe de hiervoor besproken criteria in de rechtspraak worden 
toegepast. Van de beperkende factoren bespreek ik alleen hoe de voorzienbaarheid is ingevuld 
in de jurisprudentie, omdat dit veruit de belangrijkste beperkende overweging is in de 
bepaling van de omvang van de schadevergoedingsplicht.  
                                                            
81 Van den Broek 2002, p. 181-182. 
82 Tjepkema 2010, p. 484. 
83 Tjepkema 2010, p. 483. 
84 Schueler 2005, p. 205-206. 
85 ABRvS 29 september 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AR2911, Gst. 2005, 36. 
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Causale relatie 
De Afdeling stelt de eis van een nauw, rechtstreeks verband tussen het rechtmatige 
overheidshandelen en de gestelde schade, wil de schade aan het bestuursorgaan kunnen 
worden toegerekend.86 Zo oordeelde de Afdeling dat er onvoldoende causaal verband bestond 
tussen een verkeersbesluit waarbij voor een doorgaande weg eenrichtingsverkeer was 
ingesteld en de negatieve bedrijfsontwikkelingen voor een lokale ondernemer.87 In een andere 
procedure waarin een lokale ondernemer een vergoeding vroeg voor de zwaardere tractor die 
hij had moeten kopen om zijn werkzaamheden voort te kunnen zetten in de buurt van een te 
bouwen viaduct, oordeelde de Afdeling dat “nu de minister zich bij het bouwen van het 
viaduct aan de daartoe gestelde normen heeft gehouden, de door [appellant] gestelde schade 
niet rechtstreeks is veroorzaakt door de aanleg van dat viaduct.”88 Ook oordeelde de Afdeling 
dat schade als gevolg van hevige regenval niet kan worden toegeschreven aan een gewijzigde 
wijze van onderhoud door een waterschap.89 In een procedure rondom schade als gevolg van 
een geweigerde vergunning voor kokkelvisserij in de Oosterschelde oordeelde de Afdeling dat 
er onvoldoende causaal verband bestond tussen de weigering en de schade die de 
kokkelvissers leden, gegeven dat er in het betreffende gebied al sedert enkele jaren niet op 
kokkels mocht worden gevist.90 Deze voorbeelden tonen aan dat de Afdeling indringender 
toetst dan slechts aan een sine-qua-non verband.  
Jurisprudentie rondom het criterium dat er een causaal verband dient te bestaan tussen de 
overheidshandeling en de schade richt zich daarnaast ook op de vraag welke kosten nog in een 
causale relatie tot de schade staan. De Regeling nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 
1999 bepaalt dat zulks het geval is voor schadebeperkende maatregelen die “passend en 
nodig” zijn.91 Zo nam de Afdeling een causaal verband aan tussen de kosten die een 
onderneming had gemaakt om zijn zichtbaarheid te vergroten toen het werd geconfronteerd 
met afnemende bezoekersaantallen.92 In casu waren de afnemende bezoekersaantallen te 
wijten aan de herinrichting van het winkelplein waar de onderneming zijn winkel had en 
stonden de maatregelen ter verbetering van de zichtbaarheid, en dus ter voorkoming van nog 
meer winstderving, in voldoende rechtstreeks verband met de herinrichting van het plein door 
                                                            
86 ABRvS 9 juni 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AP1102, BR 2004, 164. 
87 ABRvS 29 mei 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE3336, AB 2003, 108. 
88 ABRvS 13 februari 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC4221. 
89 ABRvS 5 maart 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC5769. 
90 ABRvS 27 april 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ2653, AB 2011, 151.  
91 Stcrt. 1999, 172, p. 8. 
92 ABRvS 22 juli 1994, ECLI:NL:RVS:1994:AS6114, BR 1995, p. 327. 
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de gemeente. Bij maatregelen die weliswaar de schade beperken maar uit het oogpunt van 
onderhoud toch al genomen hadden moeten worden wordt een causaal verband afwezig 
geacht.93 Indien een verzoek tot nadeelcompensatie wordt gehonoreerd, worden de 
redelijkerwijs gemaakte kosten voor rechtsbijstand en deskundigenbijstand ook vergoed.94  
De bewijslast voor het causaal verband tussen het overheidsbesluit en de schade ligt 
normaal gesproken bij degene die een verzoek tot nadeelcompensatie indient.95 
 
Speciale last 
Afhankelijk van het type maatregel zien we in de rechtspraak een uiteenlopende toepassing 
van het criterium ‘speciale last’. Bij algemene maatregelen gericht op een nauwkeurig af te 
bakenen groep wordt als referentiegroep vaak gekeken naar de groep tot wie de maatregel 
zich richt.96 Zo werd in de zaak Leffers/Staat de varkenshouder Leffers getroffen door het 
verbod om varkens met voedsel- en slachtafval (swill) te voederen. De Hoge Raad oordeelde 
dat Leffers, omdat hij zijn varkens enkel met swill voederde, onevenredig getroffen werd in 
vergelijking met andere varkenshouders die hun varkens slechts gedeeltelijk voederen met 
swill. De Hoge Raad maakte hier dus een vergelijking met alle varkenshouders die door het 
verbod getroffen werden.97  
Bij algemene maatregelen die niet zijn gericht op een afgebakende groep mensen, wordt 
indien mogelijk gekeken naar de aard van de schade. Indien dit omzetschade voor 
ondernemers betreft wordt gekeken naar vergelijkbare ondernemers met een zelfde type 
bedrijfsvoering.98 In het merendeel van de gevallen is het criterium van speciale last hier 
ondergeschikt aan dat van de abnormale last en wordt het criterium van de speciale last 
slechts in abstracto getoetst.99 Bij afsluiting van een weg en het verzoek van vergoeding van 
omrijschade stelt de Afdeling steevast voorop dat de bestreden verkeersmaatregel een 
maatregel betreft waarmee een ieder kan worden geconfronteerd en waarvan de nadelige 
                                                            
93 ABRvS 29 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3844, Gst. 2015/7. 
94 ABRvS 11 juli 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX1032; ABRvS 22 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA0666. 
95 ABRvS 13 juni 2007, ECLI:RVS:2007: BA7098, JB 2007, 147. 
96 HR 20 juni 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF7902, AB 2004, 84; HR 15 oktober 2004, 
ECLI:NL:HR:2004:AP1668, JB 2004, 387. 
97 HR 18 januari 1991, ECLI:NL:HR:1991:AC4031, NJ 1992, 638. 
98 KB 26 oktober 1990, ECLI:NL:XX:1990:AN1968, AB 1991, 437; Rb. Zutphen 16 februari 1998, 
ECLI:NL:RBZUT:1998:AA6732, AB 1998, 227; Rb. Leeuwarden 6 september 2001, 
ECLI:NL:RBLEE:2001:AD3917.  
99 Tjepkema 2010, p. 375. 
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gevolgen in beginsel voor rekening van de daardoor getroffenen behoren te worden gelaten.100 
In concreto komt dit veelal neer op een toetsing aan het normale maatschappelijke risico.101 
Veel maatregelen in het kader van het waterbeheer vallen in deze categorie.102 Te denken valt 
aan de aanleg van waterstaatswerken ten behoeve van de waterveiligheid of 
zoetwatervoorziening.  
De maatregelen met een individueel karakter betreffen veelal beschikkingen. Soms ligt er 
een algemene regel ten grondslag aan dergelijke beschikkingen. In dat geval geldt, net als bij 
de categorie algemene maatregelen gericht op een afgebakende groep, dat de referentiegroep 
wordt gevormd door andere mensen op wie de regel op basis waarvan de beschikking wordt 
gegeven, van toepassing is. Zo stelde de Afdeling in een procedure waarin een discotheek 
vergoeding claimde voor de schade als gevolg van intrekking van een vergunning in verband 
met wanordelijkheden, dat de betreffende discotheek zich niet onderscheidde van andere 
ondernemers die ook geconfronteerd kunnen worden met sluiting en intrekking van een 
vergunning.103 Deze redenering doorzettend zal bij een algemene verbodsbepaling waarvan 
het bestuur in individuele gevallen een ontheffing kan verlenen, niet snel sprake zijn van 
onevenredig nadeel als een ontheffing wordt geweigerd.104 Ditzelfde geldt voor beschikkingen 
die de verdeling van schaarse rechten of vergunningen betreffen. In een dergelijke situatie zou 
de vergelijking moeten worden gemaakt met anderen wier vergunning ook geweigerd is en dit 
zal er vrijwel altijd toe leiden dat de gedupeerde zich niet zal onderscheiden van de andere 
gedupeerden. Deze redenering is inderdaad ook gevolgd in een procedure van radiozender 
538 tegen de Staat waarin de zender compensatie vroeg omdat hij met de nieuwe verdeling 
van radiovergunningen zijn oude frequentie was kwijtgeraakt.105 In dit context van het 
waterbeheer zal dit aan de orde kunnen zijn bij de verdeling van schaarse 
watergebruiksrechten. Toekenning van schadevergoeding ligt hier niet in de rede, omdat een 
dergelijk vergunningsstelsel nu juist een bepaalde verdeling beoogt en het zou tegen het 
systeem indruisen als voor de gevolgen zou moeten worden gecompenseerd.106 In het 
verleden is in een enkel geval wel vergoeding van schade toegekend bij de intrekking van een 
                                                            
100 ABRvS 14 juli 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AQ1051, AB 2005, 214; ABRvS 8 september 2004, 
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101 Tjepkema 2010, p. 375.  
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104 Van Buuren 1980, p. 193. 
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vergunning op grond van het evenredigheidsbeginsel.107 Dit betreft dus een andere 
rechtsgrond dan het égalité-beginsel. In paragraaf 3.3.1 ga ik hier nader op in.  
Bij een groot aantal beschikkingen zal er echter minder makkelijk een referentiegroep te 
bepalen zijn. Zo is de rechter terughoudend een vergelijking met een referentiegroep te maken 
bij de rechtmatige weigering handhavend op te treden108 en schade aan derde-
belanghebbenden door de rechtmatige verlening van een vergunning.109 In dergelijke gevallen 
is een vergelijking met andere burgers als maatstaf om te bepalen of iemand onevenredig 
nadeel heeft geleden nietszeggend en dergelijke vergelijkingen worden in de jurisprudentie 
dan ook niet gemaakt.110 
 
Normaal maatschappelijk risico en voorzienbaarheid  
In de afgelopen jaren is er veel jurisprudentie ontwikkeld over de vraag wanneer een 
maatregel als voorzienbaar heeft te gelden. Hierbij spelen overwegingen als de tijdigheid van 
de aankondiging van de maatregel, de frequentie en duur van de maatregel, de zwaarte van de 
maatregel en de vraag of er sprake is van een permanente of tijdelijke maatregel. Bij een 
plotseling uitgevaardigde maatregel die leidt tot schade van grote omvang zal snel worden 
geoordeeld dat deze boven het normale maatschappelijke risico uitstijgt.111 Zo oordeelde 
Afdeling dat de aankondiging van de afsluiting van een openbare weg drie weken 
voorafgaand aan daadwerkelijke afsluiting onvoldoende is om te kunnen spreken van een 
voorzienbare maatregel, omdat ondernemers in een dergelijk kort tijdsbestek geen tijd hebben 
om hun clientèle afdoende te informeren.112 In casu vielen deze drie weken ook nog 
gedeeltelijk in de kerstperiode. Voor een bewoner aan een rivierdijk is “nimmer geheel uit te 
sluiten dat de noodzaak tot dijkverhoging zich daadwerkelijk voordoet”, maar de 
dijkverhoging kan “zodanig ingrijpend” zijn dat deze niet meer als voorzienbaar heeft te 
gelden.113 In een procedure aangaande schade als gevolg van kustversterkingswerkzaamheden 
oordeelde de Afdeling dat, gegeven de beperkte duur van de werkzaamheden en het feit dat 
deze werkzaamheden zich niet frequent zullen voordoen, het geleden nadeel in beginsel tot 
                                                            
107 KB 8 april 1970, AB 1970, 577. 
108 ABRvS 18 mei 2000, ECLI:NL:RVS:2000:AP5549, Gst. 2000-7128, 3. 
109 ARRvS 22 november 1982, ECLI:NL:RVS:1983:AM7385, AB 1984, 154; ABRvS 10 juli 2000, 
ECLI:NL:RVS:2000:AA6718, Gst. 2000-7128, 9. 
110 Tjepkema 2010, p. 390-391. 
111 HR 18 januari 1991, ECLI:NL:HR:1991:AC4031, NJ 1992, 638. 
112 ABRvS 15 oktober 1998, ECLI:NL:RVS:1998:ZF3585, JB 1999/278. 
113 ABRvS 28 november 2001, ECLI:NL:RVS:2001:AN6892, AB 2002, 99. 
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het normale ondernemersrisico van de vennootschap behoort.114 Ook kokkelvissers in de 
Oosterschelde moeten er, gezien de kwetsbaarheid van het gebied en de beschermde status en 
in aanmerking genomen dat de vergunningen jaarlijks worden verleend of geweigerd, 
rekening mee houden dat een vergunning niet, of slechts onder stringente voorwaarden 
verleend kan worden.115  
Bij voorzienbare schadeoorzaken is in de afgelopen decennia een praktijk ontstaan 
waarbij het normale maatschappelijke risico via vaste drempelpercentages wordt afgebakend. 
Dit gebeurt met name in de context van schade voor ondernemers, waar men spreekt van 
normaal ondernemersrisico ter invulling van het normale maatschappelijke risico. Hoewel het 
gebruik van dergelijke vaste drempels in de literatuur wordt bekritiseerd vanwege de 
grofmazigheid,116 is het sinds 2001 vaste rechtspraak dat een drempelmethode toelaatbaar is 
zolang dit een objectief criterium betreft, waarbij, anders dan een op winst en verlies 
betrekking hebbend criterium, de draagkracht van de benadeelde geen rol speelt.117 De 
Afdeling heeft in meerdere uitspraken bevestigd dat met het hanteren van een drempel van 
15% ter bepaling van het normale maatschappelijke risico geen onredelijke invulling wordt 
gegeven aan hetgeen tot het normale ondernemersrisico behoort.118 Hiermee is de gehanteerde 
drempel van 15% van de omzet op jaarbasis standaard geworden bij de bepaling wat als 
normaal ondernemersrisico heeft te gelden bij schade als gevolg van de uitvoering van veel 
infrastructurele werken. Deze omzetdrempel is ook opgenomen in de Beleidsregel 
nadeelcompensatie Infrastructuur en Milieu 2014, de opvolger van de Regeling 
nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 1999, die lang als voorbeeld heeft gefungeerd 
binnen het nadeelcompensatierecht.119 Dergelijke percentages zijn overigens alleen toepasbaar 
indien de schadeoorzaak zelf als normaal kan worden gekwalificeerd.120 Sinds enkele jaren 
lijkt de Afdeling kritischer te zijn ten aanzien van het hanteren van uniforme 
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drempelpercentages voor bedrijven met een heel verschillende bedrijfsvoering en stelt zij 
hogere eisen aan de motivering van dergelijke drempels.121  
 
Risicoaanvaarding  
Jurisprudentie over risicoaanvaarding heeft zich met name ontwikkeld in het kader van de 
vergoeding van planschade. De Afdeling heeft hierbij herhaaldelijk overwogen dat een 
verzoek om planschadevergoeding onder de oude regeling van artikel 49 WRO een andere 
beoordeling vergt dan een op het égalité-beginsel berustend verzoek om 
nadeelcompensatie.122 Het uitgangspunt is dat een belanghebbende op grond van artikel 49 
WRO recht heeft op een volledige vergoeding van schade ten gevolge van een planologische 
wijziging. Dit is alleen anders indien de schadeveroorzakende planologische wijziging 
voorzienbaar was ten tijde van de aankoop van de betrokken onroerende zaak of de 
vergoeding van de schade anderszins is verzekerd.123 Toepassing van het criterium van 
normaal maatschappelijk risico of normaal ondernemersrisico wordt onder de oude 
planschaderegeling expliciet uitgesloten.124 Met deze lijn wordt gebroken in de nieuwe 
planschaderegeling van artikel 6.1 Wro, die meer geënt is op het égalité-beginsel.125 Gegeven 
de jurisprudentie die is ontwikkeld rondom voorzienbaarheid in de oude planschaderegeling 
en de relevantie hiervan voor de invulling van het criterium van risicoaanvaarding in de 
égalité-aansprakelijkheid, zal ik hier ook de hoofdlijnen van de jurisprudentie over de oude 
planschaderegeling bespreken. 
In de regel toetst de rechter de voorzienbaarheid van een bepaalde maatregel indringend 
en gaat hij zelf ook na of op basis van het door het bestuursorgaan aangewezen ‘voorteken’ 
het nemen van een bepaalde maatregel ook daadwerkelijk afgeleid kon worden.126 Volgens de 
standaardoverweging van de Afdeling is er sprake van risicoaanvaarding indien voor een 
“redelijk denkende en handelende” koper of ondernemer aanleiding bestond om “rekening te 
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houden met de kans” dat de situatie in ongunstige zin zou veranderen.127 Hierin zijn twee 
elementen te onderscheiden. De eerste betreft de geobjectiveerde toetsing van 
voorzienbaarheid, waar als maatstaf geldt wat de getroffene had kunnen voorzien. In de regel 
moet er sprake zijn van een gepubliceerd document waaruit een beleidsvoornemen blijkt.128 
Voor het planschaderecht wordt als aanvullend criterium gesteld dat dit een ruimtelijk 
beleidsdocument dient te zijn.129 Voor égalité-aansprakelijkheid kan voorzienbaarheid ook 
van een combinatie van verschillende bronnen worden afgeleid, waaronder ook mondelinge 
contacten en feitelijke handelingen, die los beschouwd onvoldoende zijn om voorzienbaarheid 
aan te nemen.130  
De tweede factor betreft de mate van voorzienbaarheid. Voor voorzienbaarheid van 
planschade is meer vereist “dan dat een planologische ontwikkeling niet onwaarschijnlijk is 
en belemmerende omstandigheden ontbreken.”131 Niet is vereist dat verwezenlijking van de 
schadeveroorzakende overheidsmaatregel volledig en onherroepelijk vast staat.132 Evenmin is 
vereist dat de schadeveroorzakende maatregel tot in detail is uitgewerkt of dat de omvang van 
de nadelige gevolgen in nauwkeurigheid kan worden bepaald.133  
Bij actieve risicoaanvaarding speelt de voorzienbaarheid op een concreet moment. Bij een 
campingeigenaar die werd geconfronteerd met teruglopende bezoekersaantallen als gevolg 
van werkzaamheden aan de dijk overwoog de Afdeling dat niet vast is komen te staan dat de 
eigenaar van de camping reeds ten tijde van de aankoop van de camping op de hoogte was 
van de reële mogelijkheid dat door hem, bij de exploitatie van dit bedrijf, binnen afzienbare 
tijd schade van een omvang als de onderhavige zou kunnen worden geleden als gevolg van 
dijkverbeteringswerkzaamheden.134  
Bij passieve risicoaanvaarding is vooral belangrijk wat in de ‘lijn der verwachtingen’ ligt. 
De peildatum speelt bij passieve risicoaanvaarding geen of een ondergeschikte rol, omdat het 
hier niet zozeer gaat om het handelen op een bepaald moment maar veeleer het nalaten te 
handelen gedurende de periode dat men zijn belang had kunnen verwezenlijken.135 De lijn der 
                                                            
127 ABRvS 1 februari 2000, ECLI:NL:RVS:2000:AN6505, AB 2000, 444; ABRvS 14 april 2004, 
ECLI:NL:RVS:2004:AO7467, BR 2004, 163. 
128 ABRvS 25 januari 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV0286. 
129 ABRvS 25 januari 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV0284, BR 2006, 134. 
130 Rb. Haarlem 12 mei 2006, ECLI:NL:RBHAA:2006:AX4086. 
131 ABRvS 17 augustus 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU1131, AB 2006, 164; ABRvS 28 maart 2007, 
ECLI:NL:RVS:2007:BA1682. 
132 ABRvS 13 oktober 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AR3748, AB 2004, 414. 
133 ABRvS 27 december 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AZ5163. 
134 ABRvS 23 september 1996, ECLI:NL:RVS:1996:AN5217, AB 1996/494. 
135 Van den Broek 2002, p. 196. 
34 
 
verwachtingen kan ook een algemene maatschappelijke ontwikkeling zijn, zoals de 
bescherming van waardevolle natuurgebieden136 of de voorkoming van onaanvaardbare 
geluidshinder in de omgeving van drukke verkeerswegen.137 In dergelijke gebieden passen de 
gewijzigde planologische inzichten omtrent bouw- en gebruiksmogelijkheden in een 
algemene ontwikkeling waarmee een rechthebbende rekening dient te houden.138 In het kader 
van het waterbeheer kan de voorzienbaarheid gebaseerd op algemene maatschappelijke 
ontwikkelingen in de toekomst een relevante overweging worden, nu er in het kader van 
klimaatverandering mogelijk ingrijpende maatregelen nodig zijn. Gilissen stelt dat het 
onderscheid tussen maatregelen in het kader van klimaatverandering en ‘gewone’ maatregelen 
in het kader van het waterbeheer vervaagt en dat de eerste daarmee als een redelijk te 
verwachten ontwikkeling dienen te worden beschouwd.139 Hoewel er nog geen uitspraken zijn 
waarin de Afdeling dit expliciet erkent, lijkt zij impliciet wel tot die conclusie te komen.140 
 
3.2 Bescherming eigendomsrecht 
 
Naast het égalité-beginsel heeft er ook altijd een privaatrechtelijk genormeerd 
schadevergoedingsstelsel bestaan dat bij ernstige inbreuken in het eigendomsrecht, zoals 
onteigening of het opleggen van een gedoogplicht, voorzag in vergoeding van schade.141 
Hoewel er over de reikwijdte van de bescherming van het eigendomsrecht geen unanimiteit in 
de literatuur bestaat, lijken de meeste auteurs wél te erkennen dat schending van het 
eigendomsrecht een aparte rechtsgrond vormt voor schadevergoeding.142 
  
 
 
 
 
                                                            
136 ABRvS 25 juli 1994, ECLI:NL:RVS:1994:AS6112, BR 1995, p. 596; ABRvS 22 augustus 1994, 
ECLI:NL:RVS:1994:AS6089, BR 1995, p. 515. 
137 ABRvS 28 januari 1999, ECLI:NL:RVS:1999:AN5985, AB 1999, 236. 
138 Zie de annotatie van Van den Broek bij ABRvS 1 februari 2000, ECLI:NL:RVS:2000:AN6505, AB 2000, 
444. 
139 Gilissen 2013, p. 323. 
140 ABRvS 22 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA0631, AB 2013/249; ABRvS 9 april 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:1198, AB 2015/184. 
141 Van der Hoeven 1970, p. 214-215. 
142 Voor een uitzondering, zie De Jongh 2012, die meent dat ook de schadeloosstelling van de 
planschaderegeling uiteindelijk gebaseerd is op het égalité-beginsel.  
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3.2.1 Criteria voor bescherming eigendomsrecht 
 
Nationale wetgeving 
Nog voordat het égalité-beginsel werd erkend in het Nederlandse en Franse recht, werd al 
gesproken van een vergoeding van schade indien de overheid in het algemeen belang de 
burger zijn eigendom ontneemt.143 Waar deze schadevergoeding in het Franse recht 
aanvankelijk nog was gebaseerd op billijkheidsmotieven – Tjepkema gebruikt hier het woord 
‘genadegift’ – werd deze vergoeding onder invloed van de Franse revolutie gezien als een 
recht waarop elke getroffene in gelijke mate aanspraak kon maken op grond van het ‘heilig en 
onschendbaar’ eigendomsrecht.144  
De Onteigeningswet van 1810, welke tot stand kwam vijf jaar voordat het Koninkrijk der 
Nederlanden haar eigen grondwet kreeg, bepaalde dat onteigening gepaard diende te gaan met 
een billijke schadevergoeding.145 In de Grondwet van 1815 werd deze bepaling vrijwel 
letterlijk overgenomen in artikel 164, dat bepaalde dat “niemand van eenig gedeelte derzelven 
(kan) worden ontzet, dan ten algemeenen nutte, in de gevallen en op de wijze bij de wet te 
bepalen, en tegen behoorlijke schadeloosstelling.” Met de herziening van de Grondwet in 
1848 werd het recht op een “voorafgaande schadeloosstelling” grondwettelijk vastgelegd, 
hetgeen ook terugkwam in de Onteigeningswet van 1851. In 1864 oordeelde de Hoge Raad 
dat dit in beginsel een volledige schadevergoeding betreft voor alles wat een rechtstreeks en 
noodzakelijk gevolg is van de onteigening.146  
Het uitgangspunt van volledige schadeloosstelling werd ook erkend in de diverse 
gedoogwetten die hierna in de tweede helft van de 19e eeuw en begin 20e eeuw in het leven 
werden geroepen, zoals onder andere de Wet tot regeling van het bakenwezen uit 1895147, de 
Wet op de militaire inundatiën uit 1896148, de Waterstaatswet uit 1900149, de Telegraaf- en 
Telefoonwet uit 1904150 en de Rivierenwet uit 1908151. Van de gedoogwetten is de 
                                                            
143 Tjepkema 2010, p. 22. 
144 De Jongh 2012, p. 51. 
145 Artikel 40 van de Onteigeningwet 1910 luidde: “Niemand kan van het geringst gedeelte van zyn eigendom 
buiten zyne toestemming beroofd worden, dan alleen wanneer de openbaare noodzaaklykheid door de 
vertegenwoordigende magt erkend zulks vorderd en alleenlyk op voorwaarde eener billyke schaevergoeding.” 
146 HR 23 december 1864, W. 2652. 
147 Stb. 1895, 71. 
148 Stb. 1896, 71.  
149 Stb. 1900, 176. 
150 Stb. 1904, 7. 
151 Stb. 1908, 339. 
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Belemmeringenwet Privaatrecht uit 1927152 de meest algemene wet. Deze wet, die nog steeds 
van kracht is, voorziet in een volledige schadeloosstelling bij het opleggen gedoogplichten.  
In de loop van de twintigste eeuw verloor de opvatting van het ‘heilig en onschendbaar’ 
eigendomsrecht geleidelijk aanhang. Bij onteigening in strikte zin, dat wil zeggen, 
onteigening van onroerend goed ten behoeve van het algemeen belang, werd het 
eigendomsrecht nog wel erkend als rechtsgrond voor volledige schadeloosstelling, maar voor 
de gedoogplichten die een regulering van het gebruik betroffen of bij onteigening van 
roerende goederen was dat minder het geval. Zo nam Staatssecretaris Scholten tijdens de 
parlementaire behandeling van de Boswet in 1961 expliciet afstand van het ‘heilig en 
onschendbaar’ eigendomsrecht als rechtsgrond voor schadevergoeding indien aan een 
grondeigenaar gebruiksbeperkingen worden opgelegd.153  
Hoewel de discussie over de exacte juridische rechtsgrond bij onteigening nog niet 
beslecht is, lijkt een volledige schadeloosstelling bij onteigening van onroerende goederen 
onomstreden. Meer dan op de exacte rechtsgrond, richt de discussie zich op vraag de naar de 
reikwijdte van de bescherming van het eigendomsrecht en de vraag in hoeverre overige 
inbreuken op het eigendomsrecht hier ook onder vallen.154  
Met de voorbereiding van de Waterwet kreeg deze discussie een nieuwe impuls, met 
name in het licht van de vergoeding van schade als gevolg van gedoogplichten. Door de 
gedoogplichten onder de reikwijdte van de Waterwet te laten vallen, valt ook de 
schadevergoeding onder de op het égalité-beginsel geschoeide schadevergoedingsregeling en 
niet onder de op het eigendomsrecht geschoeide schadeloosstelling van de Belemmeringenwet 
Privaatrecht.155 Deze keuze van de wetgever is in de literatuur sterk bekritiseerd en met het 
wetsvoorstel Omgevingswet, dat nu bij de Eerste Kamer ligt, lijkt hier ook op terug te worden 
gekomen.156 In het wetsvoorstel is een apart hoofdstuk gereserveerd voor schadevergoeding 
als gevolg van gedoogplichten. In hoofdstuk 5 zal ik nader ingaan op de discussie in de 
literatuur over de schadevergoeding bij verschillende typen gedoogplichten. 
 
Artikel 1 EP 
De belangrijkste bescherming van het recht van eigendom wordt geboden door artikel 1 EP, 
waarbij het begrip eigendom een autonome betekenis heeft dat ruimer is dan het begrip 
                                                            
152 Stb. 1927, 159. 
153 Handelingen II 1960/61, p. 3972. 
154 De Jongh 2012, p. 55. 
155 Besselink & Procee 2015, p. 81. 
156 Van Ravels 2006, p. 225 e.v.; Van den Broek & Groothuijse 2008, p. 150. 
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eigendom zoals dat wordt gehanteerd in artikel 5:1 BW.157 Het EHRM hanteert de term ‘title 
to a substantive interest’,158 waarmee zij vooral economische, op geld waardeerbare, 
aanspraken en belangen voor ogen lijkt te hebben. Het is echter niet nodig dat deze belangen 
een door het nationale recht erkende rechtsaanspraak zijn.159 Het door artikel 1 EP 
beschermde eigendomsbelang omvat mede de mogelijkheid om de eigendom (naar eigen 
inzicht) te gebruiken,160 de mogelijkheid om de eigendom (naar eigen inzicht) te 
vervreemden,161 de mogelijkheid om met de eigendom inkomsten te verwerven,162 de waarde 
van de eigendom,163 het bezit van de eigendom164 en de fysieke integriteit van eigendom.165 
Artikel 1 EP stelt dat “iedere natuurlijke of rechtspersoon recht [heeft] op het ongestoord 
genot van zijn eigendom. Aan niemand zal zijn eigendom worden ontnomen behalve in het 
algemeen belang en onder de voorwaarden voorzien in de wet en in de algemene beginselen 
van internationaal recht. De voorgaande bepalingen tasten echter op geen enkele wijze het 
recht aan, dat een staat heeft om die wetten toe te passen, die hij noodzakelijk oordeelt om het 
gebruik van eigendom te reguleren in overeenstemming met het algemeen belang of om de 
betaling van belastingen of andere heffingen of boeten te verzekeren.” Volgens het EHRM 
liggen hierin drie regels besloten. De eerste regel betreft de algemene regel dat aan niemand 
zijn eigendom zal worden ontnomen. De tweede regel betreft de ontnemingsregel die stelt dat 
dit recht alleen ontnomen kan worden in het algemeen belang en onder voorwaarden voorzien 
in de wet en in de algemene beginselen van internationaal recht. De derde regel betreft de 
reguleringsregel die stelt dat de Staat in het algemeen belang of om bepaalde betalingen te 
verzekeren het gebruik van eigendom kan reguleren. Het EHRM stelt dat voordat gekeken 
kan worden of de eerste regel voldoende in acht wordt genomen, eerst getoetst moet worden 
                                                            
157 Sanderink 2015, p. 53; Barkhuysen & Tjepkema 2006, p. 183. 
158 EHRM 30 november 2004, 48939/99, AB 2005/10 (Öneryildiz/Turkije); EHRM 14 mei 2013, 66529/11, AB 
2014/14 (N.K.M./Hongarije). 
159 Sanderink 2015, p. 54 
160 EHRM 29 april 1999, 25088/94, NJ 1999/649 (Chassanou e.a./Frankrijk); EHRM 13 november 2008, 
11838/06, AB 2009/7 (Frijns/Nederland).  
161 EHRM 13 juni 1979, 6833/74, NJ 1980/462 (Marckx/België); EHRM 25 november 2008, 41760/04 
(Kostić/Servië). 
162 EHRM 19 juni 2006, 35014/97, EHRC 2006/105 (Hutten-Czapska/Polen); EHRM 28 januari 2014, 30255/09, 
EHRC 2014/83 (Bittó e.a./Slowakije) 
163 EHRM 6 december 2012, 33294/03 (Ayangil/Turkije); EHRM 6 oktober 2009, 5591/07, RvdW 2010, 289 
(Allen e.a./Verenigd Koninkrijk); EHRM 13 november 2008, 11838/06, AB 2009/7 (Frijns/Nederland).  
164 EHRM 6 oktober 2005, 1513/03, EHRC 2005/112 (Draon/Frankrijk); EHRM 25 oktober 2012, 71243/01, 
EHRC 2013/28 (Vistiņŝ en Perepjolkins/Letland) 
165 EHRM 30 november 2004, 48939/99, AB 2005/10 (Öneryildiz/Turkije); EHRM 28 februari 2012, 17423/05, 
AB 2012/314 (Kolyadenko e.a./Rusland). 
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of de overige twee regels van toepassing zijn.166 Pas als dat niet het geval blijkt te zijn zal de 
gewraakte situatie onder de algemene regel beoordeeld moeten worden.167  
Ongeacht welke van de regels aan de orde is, moet de gewraakte situatie worden getoetst 
aan een drietal eisen:168 
1. Is de inbreuk rechtmatig, in de zin van bij wet voorzien (het 
wetmatigheidsvereiste)?169 
2. Zo ja, heeft de inbreuk een legitieme doelstelling in het algemeen belang (het 
doelvereiste)?170 
3. Zo ja, bestaat een redelijk evenwicht tussen de eisen van algemeen belang van de 
samenleving en de bescherming van de fundamentele rechten van het individu (het fair 
balance-vereiste)?171 
De vraag naar eventuele schadevergoeding vindt plaats als onderdeel van de fair balance-
toets. Kenmerkend voor de toetsing aan artikel 1 EP is dat het overheidshandelen integraal 
wordt beschouwd.172 Dat betekent dat ook een handeling die op zich als rechtmatig kan 
worden aangemerkt, alsnog als onrechtmatig kan worden aangemerkt indien deze niet voldoet 
aan het fair balance-vereiste. 
 
3.2.2 Toepassing van Artikel 1 EP in de rechtspraak 
 
In de vorige paragraaf is uiteen gezet dat bij een mogelijke schending van artikel 1 EP er in 
feite twee verschillende toetselementen aan de orde zijn. De eerste betreft de vraag welke van 
de drie genoemde regels aan de orde is. Hoewel de grens tussen de regels geen scherp 
afgebakende is en de vereisten voor een rechtmatige schending in alle drie de gevallen 
hetzelfde zijn, is de afbakening wel van belang omdat het EHRM bij de tweede regel 
(ontnemingsregel) indringender toetst dan bij de derde regel (reguleringsregel) en dat bij de 
                                                            
166 EHRM 23 september 1982, 7151/75, NJ 1988/290 (Sporrong en Lönroth/Zweden). 
167 Sanderink 2015, p. 317. 
168 Sanderink 2015, p. 321. 
169 EHRM 14 oktober 2010, 23759/03 (Shchokin/Oekraïne); EHRM 24 mei 2005, 45214/99 (Sildedzis/Polen). 
170 EHRM 5 januari 2000, 33202/96, AB 2000/235 (Beyeler/Italië); EHRM 19 juni 2001, 34049/96 
(Zwierzyński/Polen); EHRM 14 februari 2012, 35430/05, EHRC 2012/86 (Tkachevy/Rusland). 
171 EHRM 19 juni 2006, 35014/97, EHRC 2006/105 (Hutten-Czapska/Polen); EHRM 23 september 1982, 
7151/75, NJ 1988/290 (Sporrong en Lönroth/Zweden); EHRM 5 januari 2000, 33202/96, AB 2000/235 
(Beyeler/Italië). 
172 Barkhuysen & Tjepkema 2006, p. 184. 
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ontnemingsregel minder snel zal worden aangenomen dat aan het fair balance-vereiste is 
voldaan.173  
Van ontneming van eigendom wordt gesproken wanneer de eigendom formeel overgaat 
van de burger naar een ander. Dit kan bijvoorbeeld het geval zijn bij onteigening174 of 
nationalisatie.175 Ook feitelijke ontneming wordt door het EHRM onder de ontnemingsregel 
geschaard. Hiervan is sprake indien de aantasting zodanig is dat elke mogelijkheid om over 
het bezit te beschikken of om haar nuttig te gebruiken definitief verloren is gegaan.176 In de 
praktijk is dit zelden het geval.177 Ook indien het eigendomsrecht teniet wordt gedaan, is 
sprake van ontneming.178 
Uit de jurisprudentie van het EHRM blijkt dat veel maatregelen onder de reguleringsregel 
worden gekwalificeerd. Dit betreft overheidsmaatregelen die het beschikken over en gebruik 
van eigendom reguleren.179 Hierbij gaat niet elke mogelijkheid om over het bezit te 
beschikken of haar te gebruiken volledig en definitief verloren, maar worden deze 
mogelijkheden enkel beperkt.180 De meeste overheidshandelingen in het kader van het 
waterbeheer vallen onder de reguleringsregel. Zo worden verboden op een bepaald gebruik 
van eigendommen,181 de weigering182 of intrekking183 van vergunningen en 
handhavingsmaatregelen184 doorgaans beoordeeld onder de reguleringsregel.  
De algemene regel fungeert als een soort restregel. De aantasting van het 
eigendomsbelang wordt onder deze regel beoordeeld wanneer het EHRM twijfelt onder welke 
                                                            
173 Sanderink 2015, p. 318. 
174 EHRM 24 november 1994, 15287/89 (Beaumartin/Frankrijk); EHRM 7 augustus 1996, 14025/88 
(Zubani/Italië). 
175 EHRM 8 juli 1986, 9006/80 (Lithgow e.a./Verenigd Koninkrijk); EHRM 21 juli 2005, 57001/00 (Strain 
e.a./Roemenië). 
176 EHRM 10 november 2009, 42583/06 (Schembri e.a./Malta); EHRM 11 januari 2011, 8209/06 
(Vergu/Roemenië). 
177 Sanderink 2015, p. 319. 
178 EHRM 20 november 1995, 17849/91 (Pressos Compania Naviera S.A. e.a./België); EHRM 6 oktober 2005, 
1513/03 (Draon/Frankrijk).  
179 Sanderink 2015, p. 320. 
180 EHRM 26 juni 2012, 9300/07, EHRC 2011/52 (Herrmann/Duitsland). Zie ook Sanderink 2015, p. 320. 
181 EHRM 11 oktober 2011, 30009/05 (Übleis/Oostenrijk); EHRM 13 november 2008, 11838/06, AB 2009/7 
(Frijns/Nederland); EHRM 12 april 2007, 41909/02 (Björklund e.a./Finland). 
182 EHRM 9 mei 2006, 54508/00 (Saarenpään Loma Ky/Finland); EHRM 23 juni 2013, 30633/11 (Lay Lay 
Company Limited/Malta); EHRM 28 februari 2006, 47473/99 (Hellborg/Zweden). 
183 EHRM 18 februari 1991, 12033/86 (Fredin/Zweden). 
184 EHRM 8 november 2005, 4251/02, EHRC 2006/1 (Saliba/Malta). 
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regel de zaak behandeld moet worden185 of omdat er geen sprake is van ontneming maar de 
overheidsmaatregel ook niet bedoeld is als regulering.186  
Het tweede toetselement betreft de toetsing aan het wetmatigheidsvereiste, het 
doelvereiste en het fair balance-vereiste. Het wetmatigheidsvereiste spreekt voor zich; het is 
niet specifiek voor het waterrecht en ook niet voor de bescherming die het EVRM beoogt te 
bieden. Op dit vereiste zal ik hier niet nader ingaan.  
Volgens vaste jurisprudentie erkent het EHRM de bescherming van het milieu als een 
gerechtvaardigd doel in het algemeen belang.187 Dit kan mede de bescherming van een goede 
ruimtelijke ordening omvatten voor zover dat verbonden is met de bescherming van het 
milieu.188 Hoewel expliciete jurisprudentie daaromtrent ontbreekt, wordt in de nationale 
rechtspraak algemeen aangenomen dat ook de bescherming tegen overstromingen als een 
gerechtvaardigd doel kan worden beschouwd.189 Indirect zou dit ook afgeleid kunnen worden 
uit de positieve verplichtingen die voortvloeien uit artikel 2 EVRM, dat ziet op de 
bescherming van het leven, en artikel 1 EP zelf. Op basis van beide artikelen heeft een staat 
de verplichting veiligheid te bieden tegen overstromingen om schending met artikel 2 EVRM 
of artikel 1 EP te voorkomen.190 Deze positieve verplichtingen zijn niet onbegrensd, maar de 
begrenzing dient primair om te voorkomen dat er een disproportionele last op de overheid 
wordt gelegd.191 Het bestaan van deze positieve verplichtingen suggereert dat het voorkomen 
van overstromingen in ieder geval erkend dient te worden als een gerechtvaardigd doel in het 
algemeen belang. De begrenzing van deze positieve verplichting in het licht van een eventuele 
schending van artikel 1 EP dient vervolgens beoordeeld te worden aan de hand van de fair 
balance-toets. 
Deze fair balance-toets is in hoge mate casuïstisch, waarbij alle omstandigheden en 
belangen van het geval moeten worden afgewogen. De nationale lidstaten wordt daarbij een 
ruime ‘margin of appreciation’ gelaten, zij het dat deze ruimte bij toepassing van de 
ontnemingsregel een stuk kleiner is.192 Veruit de belangrijkste factor bij de beoordeling van 
                                                            
185 EHRM 5 januari 2000, 33202/96, AB 2000/235 (Beyeler/Italië); EHRM 21 mei 2002, 28856/95, EHRC 
2002/56 (Jokela/Finland); EHRM 14 mei 2013, 66529/11, AB 2014/14 (N.K.M./Hongarije). 
186 EHRM 23 september 1982, 7151/75, NJ 1988/290 (Sporrong en Lönroth/Zweden); EHRM 15 februari 2001, 
37095/97 (Pialopoulos e.a./Griekenland); EHRM 6 december 2011, 33294/03 (Ayangil e.a./Turkije).  
187 EHRM 27 november 2007, 21861/03 (Hamer/België). 
188 EHRM 8 november 2005, 4251/02, EHRC 2006/1 (Saliba/Malta). 
189 ABRvS 9 oktober 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1461, AB 2013/395. 
190 EHRM 20 maart 2008, 15339/02, EHRC 2008/73 (Budayeva e.a./Rusland); EHRM 28 februari 2012, 
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191 Sanderink 2015, p. 137-139. 
192 Sanderink 2015, p. 318. 
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de fair balance-toets is de mate waarin schadevergoeding wordt geboden. De overige factoren 
zijn veeleer hulpfactoren die in een bepaalde situatie een hogere schadevergoeding vereisen of 
juist een lagere schadevergoeding rechtvaardigen.  
Indien een overheidsmaatregel onder de ontnemingsregel valt brengt de fair balance-toets 
met zich mee dat de schadevergoeding in redelijke verhouding moet staan tot de waarde van 
de eigendom, al is een volledige schadeloosstelling niet vereist.193 Zo oordeelde het EHRM in 
een onteigeningszaak dat “the taking of property without payment of an amount reasonably 
related to its value will normally constitute a disproportionate interference. Article 1 of 
Protocol No. 1 does not, however, guarantee a right to full compensation in all circumstances. 
Legitimate objectives of ‘public interest’ may call for less than reimbursement of the full 
market value of the expropriated property.”194 In deze zaak was het behoud van cultureel 
erfgoed het publieke belang dat een minder dan volledige schadevergoeding rechtvaardigde. 
Volledige compensatie is echter wel het uitgangspunt (‘volledige compensatie, tenzij’). De 
afwezigheid van enige schadevergoeding zal bij de ontneming van eigendom zelden 
gerechtvaardigd zijn, al maakt het gebrek aan compensatie de onteigening niet op zichzelf 
onrechtmatig.195  
Bij aantastingen van het eigendomsbelang die onder de algemene regel of de 
reguleringsregel moeten worden beoordeeld is schadevergoeding niet altijd een vereiste. 
Omgekeerd lijkt wel elke aantasting van het eigendomsbelang die onder een van deze twee 
regels beoordeeld moet worden uiteindelijk vrijwel altijd proportioneel gemaakt te kunnen 
worden door een adequate schadevergoeding te bieden.196  
In het kader van het omgevingsrecht onderscheidt Sanderink de volgende lijst van 
relevante hulpfactoren die van belang zijn bij de vraag of de geboden schadevergoeding 
voldoende is bij aantasting van het eigendomsbelang:197 de ernst van de aantasting van het 
eigendomsbelang,198 rechtsonzekerheid ten aanzien van het eigendomsbelang en de negatieve 
invloed die dit kan hebben op de verkoopbaarheid van de eigendom,199 de voorzienbaarheid 
                                                            
193 Sanderink 2015, p. 334.  
194 EHRM 19 februari 2009, 2334/03 (Kozacioğlu/Turkije), r.o. 64. 
195 EHRM 23 november 2000, 25701/94 (De voormalige koning van Griekenland e.a./Griekenland), r.o. 89. 
196 Sanderink 2015, p. 336. 
197 Sanderink 2015, p. 334 e.v. 
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van de aantasting van het eigendomsbelang,200 de aanwezigheid van overgangstermijnen voor 
het wijzigen of beëindigen van een bepaald gebruik van eigendommen,201 de 
onrechtmatigheid van het gebruik van eigendommen bij de beoordeling van 
handhavingsmaatregelen.202 Met name de ernst van de aantasting en de voorzienbaarheid 
komen ook terug bij de toepassing van het égalité-beginsel. Hierbij dient wel de kanttekening 
gemaakt te worden dat de factor voorzienbaarheid in de fair balance-toets niet opgevat dient 
te worden als een vorm van risicoaanvaarding, maar vooral ziet op de honorering van 
gerechtvaardigde verwachtingen en het rechtszekerheidsbeginsel.203 Zo oordeelde het EHRM 
dat er sprake was van schending van artikel 1 EP toen een auto bij een door de nationale 
autoriteiten georganiseerde veiling later gestolen bleek te zijn en de koper deze niet meer 
mocht gebruiken.204 Omgekeerd oordeelde het EHRM bij ondernemersschade dat hier geen 
sprake was van schending van artikel 1 EP omdat “the applicants were engaged on a 
commercial venture which, by its very nature, involved an element of risk.”205 Hiermee 
vertoont de voorzienbaarheid in de fair balance-toets vooral gelijkenis met de rol die 
voorzienbaarheid speelt in de afbakening van het normale maatschappelijke risico.206 
Voorzienbaarheid in de rechtspraak van het EHRM heeft dan ook niet het ‘alles-of-niets’ 
karakter dat voorzienbaarheid in bijvoorbeeld het planschaderecht kan hebben.  
Opvallend is dat het EHRM ook de aanwezigheid van procedurele waarborgen meeneemt 
in de beoordeling van de fair balance.207 Dit impliceert dat artikel 1 EP zélf ook geacht wordt 
procedurele waarborgen te bieden.208 De fair balance-toets bevat immers een integrale 
beoordeling van de mogelijke schending van artikel 1 EP; indien de fair balance-toets 
negatief uitvalt, dan is er sprake van een ongeoorloofde schending van de bescherming van 
het eigendomsbelang. Overigens verwacht het EHRM ook dat benadeelden gebruik maken 
van dergelijke waarborgen, analoog aan de schadebeperkingsplicht in de égalité-
                                                            
200 EHRM 29 november 1991, 12742/87 (Pine Valley Developments/Ierland); EHRM 23 februari 1995, 
15375/89 
(Gasus Dosier- und Fordertechnik GmbH/Nederland); EHRM 11 oktober 2005, 73049/01, IER 2006, 20 
(Anheuser-Busch Inc./Portugal).  
201 EHRM 18 februari 1991, 12033/86 (Fredin/Zweden); EHRM 29 maart 2010, 34044/02, NJ 2011/214 
(Depalle/Frankrijk). 
202 EHRM 8 november 2005, 4251/02, EHRC 2006/1 (Saliba/Malta). 
203 Barkhuysen & Tjepkema 2006, p. 194-195. 
204 EHRM 24 mei 2005, 45214/99 (Sildedzis/Polen). 
205 EHRM 29 november 1991, 12742/87 (Pine Valley Developments/Ierland), r.o. 59. 
206 Sanderink 2015, p. 343. 
207 Sanderink 2015, p. 350. 
208 Barkhuysen & Tjepkema 2006, p. 196. 
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jurisprudentie.209 Zo oordeelde het EHRM in de zaak Immobilare Saffi/Italië dat “the 
applicant company has no prospect of obtaining compensation through the Italian courts for 
its protracted wait.”210 
 
3.3 Overige beginselen 
 
Naast het égalité-beginsel en schending van het eigendomsrecht wordt ook een aantal andere 
beginselen als rechtsgrond voor nadeelcompensatie genoemd.  
 
3.3.1 Evenredigheidsbeginsel 
 
Al in 1937 werd in de Verkeerswet tegen lintbebouwing gesproken van vergoeding van 
schade indien een burger ‘onevenredig nadeel’ zou leiden. De vraag is hoe deze 
onevenredigheid zich verhoudt tot het onevenredigheidsbeginsel van artikel 3:4 lid 2 Awb. De 
verantwoordelijke ministers stelden tijdens de parlementaire behandeling van de Awb 
expliciet dat het evenredigheidsbeginsel van artikel 3:4 lid 2 Awb ziet op doel-middel-
evenredigheid, terwijl het bij het égalité-beginsel gaat om de vraag of een burger onevenredig 
zwaar getroffen wordt in vergelijking met andere burgers die in een vergelijkbare positie 
verkeren.211 Dit nam niet weg dat beide beginselen destijds ook weer nauw werden 
gekoppeld. De reden hiertoe was dat bij de totstandkoming van de Awb de mogelijkheid van 
het zelfstandige schadebesluit nog niet erkend was, waardoor het égalité-beginsel niet 
zelfstandig kon fungeren als bron van verbintenis tot vergoeding van schade.212 Om dit op te 
lossen werd artikel 3:4 lid 2 Awb aangewezen als kapstok voor claims tot 
nadeelcompensatie.213 Door deze koppeling van de schadevergoeding aan het 
evenredigheidsbeginsel werden de burgers die hun schade vergoed wilden krijgen gedwongen 
het rechtmatige besluit aan te vechten, zelfs al hadden zij met het overheidshandelen zelf geen 
problemen.214 
Halverwege de jaren negentig erkende de Afdeling het zelfstandig schadebesluit. 
Hiermee werd de mogelijkheid aanvaard om op basis van het égalité-beginsel een verzoek tot 
                                                            
209 EHRM 1 december 2005, 61093/00 (SCEA Ferme de Fresnoy/Frankrijk); EHRM 2 maart 2006, 49908/99 
(S.T. Ansay e.a./Turkije). 
210 EHRM 28 juli 1999, 22774/93, NJ 2000, 470 (Immobiliare Saffi/Italië), r.o. 57. 
211 Kamerstukken II 1990/91, 21 221, 5, p. 56.  
212 Tjepkema 2014, p. 414. 
213 Van Buuren 1995, p. 638. 
214 Barkhuysen & Tjepkema 2006, p. 181. 
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vergoeding van schade te doen los van de vraag over de rechtmatigheid van het besluit zelf.215 
Inmiddels is het vaste rechtspraak dat een claim tot nadeelcompensatie niet moet worden 
getoetst aan het evenredigheidsbeginsel, maar louter aan het égalité-beginsel.216 Dit geldt ook 
voor situaties waarbij sprake is van zodanig ernstige schade dat de maatregel slechts onder 
gelijktijdige toekenning van compensatie als rechtmatig kan worden aangemerkt, hetgeen ook 
expliciet is benoemd in de memorie van toelichting bij de Waterwet.217 Dit betreft in ieder 
geval de situaties die in het regime van artikel 1 EP onder de ontnemingsregel vallen.218  
 
3.3.2 Vertrouwensbeginsel 
Net als in de afweging van de fair balance-toets in het kader van de bescherming van 
eigendom onder artikel 1 EP, wordt ook in het nationale recht het vertrouwensbeginsel soms 
genoemd als een zelfstandige rechtsgrond voor nadeelcompensatie. Dit kan bijvoorbeeld aan 
de orde zijn indien een burger een gerechtvaardigd vertrouwen heeft dat hij zijn bedrijf mag 
uitbreiden, maar hier vervolgens toch geen toestemming voor krijgt wegens strijd met het 
bestemmingsplan. Indien de getroffene schade heeft geleden, kan het vertrouwensbeginsel een 
rechtsgrond vormen voor nadeelcompensatie.219  
 
3.3.3 Rechtszekerheidsbeginsel 
Met name in het kader van de planschaderegeling van artikel 49 WRO wordt het 
rechtszekerheidsbeginsel genoemd als rechtsgrond voor schadevergoeding. Sommige auteurs 
menen zelfs dat het rechtszekerheid de primaire rechtsgrond vormt voor vergoeding van 
planschade onder de WRO, daar deze regeling een beginselaanspraak op schadevergoeding 
kent bij nadelige wijziging van het planologische regime, behoudens voorzienbare 
wijzigingen die in de lijn der verwachtingen liggen.220 Hiermee vormt het 
rechtszekerheidsbeginsel de materiële rechtsgrond en afbakening van de schadevergoeding en 
niet een ongelijke verdeling van de publieke lasten, zoals bij het égalité-beginsel. In de 
nieuwe planschaderegeling van afdeling 6.1 Wro lijkt het rechtszekerheidsbeginsel als 
primaire rechtsgrond te zijn losgelaten en wordt de vergoeding genormeerd via het normale 
maatschappelijke risico (art. 6.2, lid 1 Wro).  
                                                            
215 ABRvS 29 november 1996, ECLI:NL:RVS:1996:ZF2410, AB 1997, 66; ABRvS 18 februari 1997, 
ECLI:NL:RVS:1997:ZF2587, AB 1997, 143; ABRvS 6 mei 1997, ECLI:NL:RVS:1997:AA6762, AB 1997, 229. 
216 Barkhuysen & Tjepkema 2006, p. 182. 
217 Kamerstukken II 2007/08, 30 818, 3, p. 132. 
218 Barkhuysen & Tjepkema 2006, p. 182. 
219 ABRvS 22 maart 2001, ECLI:NL:RVS:2001:AB0934, AB 2001, 195. 
220 Schueler 2002, p. 130. Zie ook Van den Broek 2002, p. 225-227. 
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3.4 Vergelijking égalité-grondslag en schadevergoeding op grond van artikel 1 EP 
 
Een vergelijking van de égalité-jurisprudentie en de jurisprudentie van het EHRM over artikel 
1 EP laat zien dat beide rechtsgronden elkaar gedeeltelijk overlappen, maar ook deels als 
complementair dienen te worden gezien.  
Er is met name sprake van overlap in de materiële criteria die een rol spelen bij bepaling 
van de omvang de schadevergoeding: het doorbreken van gerechtvaardigde verwachtingen 
(artikel 1 EP) en de vergoeding van schade die buiten de lijn der verwachtingen valt (égalité-
beginsel en planschade).221  
Het EHRM lijkt een ruimer onteigeningsbegrip te hanteren dan de nationale rechter, daar 
het verder strekt dan alleen de juridische eigendom en ook de facto onteigening onder de 
bescherming van artikel 1 EP valt.222 In die zin is het schadevergoedingsregime op grond van 
artikel 1 EP ruimer dan de grondwettelijk beschermde eigendom. Bij vergelijking van het 
regime van artikel 1 EP met de égalité-aansprakelijkheid kan echter niet gezegd worden dat 
artikel 1 EP over de hele linie een ruimer bereik heeft. Het égalité-regime is ruimer ten 
aanzien van handelingen die schade veroorzaken anders dan aantasting van de eigendom. Zo 
kan inkomensschade wel onder het égalité-regime gebracht worden, maar niet onder de 
bescherming van artikel 1 EP omdat het EHRM inkomen niet erkent als eigendom.223 
Andersom valt eigendomsschade die veroorzaakt is door een wet in formele zin niet onder het 
nationale égalité-regime, maar valt deze wel onder de bescherming van artikel 1 EP.224 
 
3.5 Voorlopige conclusie 
 
Kijkend naar schadeveroorzakende handelingen in het kader van het waterbeheer kunnen de 
volgende conclusies getrokken worden.  
Bij onteigening gaan zowel het égalité-regime als het artikel 1 EP-regime in beginsel uit 
van volledige vergoeding, zij het dat het EHRM kijkt naar de marktwaarde van het onteigende 
goed, terwijl in Nederland schadeloosstelling ziet op alle schade die met de onteigening 
                                                            
221 Barkhuysen & Tjepkema 2006, p. 200. 
222 Sanderink 2015, p. 54. 
223 EHRM 6 april 1995, 24581/94 (Gialouris, Christopoulos e.a./Griekenland). 
224 Tjepkema 2010, p. 631-634. 
46 
 
gepaard gaat.225 Dit kan mede de kosten die gepaard gaan met schadebeperking en 
deskundigenadvies betreffen.  
Het merendeel van de schadeveroorzakende handelingen in het kader van het waterbeheer 
zal onder de reguleringsregel van artikel 1 EP beoordeeld moeten worden. Hieronder vallen 
vrijwel alle besluiten (paragraaf 2.2.1) alsmede de gedoogplichten (paragraaf 2.2.2). Ook 
feitelijk handelen in het kader van het waterbeheer (paragraaf 2.2.4) zal grotendeels onder de 
reguleringsregel vallen. Hier zal de schadevergoeding op grond van égalité-beginsel 
doorgaans even ruim of ruimer zijn dan die gebaseerd op artikel 1 EP.226 De voorzienbaarheid 
in de zin van risicoaanvaarding kan weliswaar een wat sterkere beperkende werking hebben 
dan de risicoaanvaarding die wordt gehanteerd in de fair balance-toets, maar schade die 
boven het normale maatschappelijke risico uitkomt wordt in ieder geval gedeeltelijk vergoed, 
ook als deze in de lijn der verwachtingen ligt.227 Bovendien stelt de Nederlandse rechter 
hogere eisen aan de documenten die als bron van voorzienbaarheid hebben te gelden, zodat 
een verzoek tot schadevergoeding minder snel afketst op voorzienbaarheid.228 Er lijkt in deze 
categorie schadeveroorzakende handelingen dus geen of slechts een geringe complementaire 
werking van artikel 1 EP uit te gaan.  
Artikel 1 EP is waarschijnlijk het meest van belang bij feitelijke wateroverlast of 
overstromingen die niet het gevolg zijn van waterberging (zie paragraaf 2.2.3). In de huidige 
systematiek van de Waterwet wordt een scherpe scheiding aangebracht tussen waterberging 
en de inzet van noodoverloopgebieden. Schade als gevolg van de inzet van 
noodoverloopgebieden valt niet onder de schadevergoedingsregeling van de Waterwet. Deze 
valt echter wel onder de reikwijdte van artikel 1 EP. Daar artikel 1 EP autonome werking 
heeft en dus los staat van exclusief bedoelde nationale regelingen, kan het regime van artikel 
1 EP een minimumbescherming bieden tegen eigendomsschade die niet gedekt is onder de 
bestaande nationale regelingen.229  
 
   
                                                            
225 Sluysmans & De Graaff 2014, p. 265. 
226 Tjepkema 2010, p. 634-636. 
227 Sanderink 2015, p. 419. 
228 Sanderink 2015, p. 420. 
229 Barkhuysen & Tjepkema 2006, p. 201. 
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4. Mogelijkheden tot schadevergoeding in de toekomstige Omgevingswet 
 
In hoofdstuk 2 zijn de handelingen in het kader van het waterbeheer geïdentificeerd die onder 
de huidige waterwet voor vergoeding in aanmerking komen. In hoofdstuk 3 is vervolgens een 
analyse gemaakt van de beginselen op grond waarvan een recht op schadevergoeding bestaat. 
In de toekomst zal de Waterwet zoals gezegd opgaan in een nieuwe Omgevingswet. Op dit 
moment ligt de Omgevingswet bij de Eerste Kamer. Daarnaast is in 2013 de Wns 
aangenomen. Deze wet voorziet (onder meer) in een algemene grondslag voor 
nadeelcompensatie in de Awb. Dit deel van de Wns is nu echter nog niet van kracht. De vraag 
is hoe de schadevergoeding voor handelingen in het kader van het waterbeheer geregeld zal 
zijn in de nieuwe situatie. In dit hoofdstuk zal ik hierop ingaan aan de hand van de volgende 
deelvraag: Welke mogelijkheden tot schadevergoeding biedt de nieuwe situatie waarbij de 
nieuwe nadeelcompensatieregeling in de Awb en de Omgevingswet van kracht zijn? 
De parlementaire behandeling van de Omgevingswet en het deel van de Wns dat ziet op 
nadeelcompensatie vormt het vertrekpunt voor de beantwoording van deze vraag. In paragraaf 
4.1 zal ik eerst analyseren hoe het waterbeheer en de mogelijke schadeveroorzakende 
handelingen die in hoofdstuk 2 zijn geïdentificeerd, terugkomen in de Omgevingswet. 
Vervolgens zal ik in paragraaf 4.2 analyseren welke mogelijkheden tot schadevergoeding 
voor deze handelingen geboden worden in de nieuwe situatie.  
 
4.1 Waterbeheer in de Omgevingswet 
 
Met de toekomstige Omgevingswet beoogt de wetgever een integraal wettelijk kader te 
bieden voor activiteiten in de fysieke leefomgeving. Als aanleiding voor de Omgevingswet 
worden verschillende overwegingen genoemd. Ten eerste sluit de huidige wetgeving 
onvoldoende aan op een aantal maatschappelijke ontwikkelingen en wensen vanuit de 
praktijk. Zo is er behoefte aan meer afwegingsruimte voor (decentrale) overheden bij 
besluitvorming over concrete projecten in de fysieke leefomgeving.230 Een van de manieren 
om dit te bereiken is het introduceren van een bevoegdheid om, onder voorwaarden, af te 
wijken van bepaalde normen.231 Ook wordt in de memorie van toelichting gesproken van de 
                                                            
230 Tolsma 2012, p. 1. 
231 Hiertoe introduceert de regering het beginsel van positieve evenredigheid, dat de mogelijkheid biedt om, 
indien het belang van de leefomgeving zich er niet tegen verzet, van individuele normen af te wijken, mits 
bepaalde belangen hierdoor niet onevenredig benadeeld worden (Kamerstukken II 2011/12, 33 118, 3, p. 18). In 
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noodzaak om initiatieven ten aanzien van duurzame ontwikkeling beter te faciliteren door, 
waar nodig, tegenstrijdige regels te voorkomen en procedures te verkorten.232  
Ten tweede is er behoefte aan de mogelijkheid van een meer integrale belangenafweging 
in het omgevingsrecht.233 De huidige wetgeving is sterk verbrokkeld. Het omgevingsrecht is 
verspreid over een groot aantal sectorale wetten en uitvoeringsregelingen, die elk toezien op 
een bepaald sectoraal belang, zoals wonen, water, natuur of ruimtelijke ordening. In plaats 
van te streven naar een optimalisatie binnen een sectoraal belang, wordt met de 
Omgevingswet één integraal toetsingskader geïntroduceerd: het belang van de fysieke 
duurzame leefomgeving, waarbinnen de verschillende sectorale belangen tegen elkaar 
afgewogen worden.234 Hierdoor zullen initiatiefnemers van activiteiten ook niet meer te 
maken hebben met verschillende wetten met elk hun eigen procedures, planvormen en regels, 
hetgeen een snellere en transparantere procedure geeft. Concreet betekent dit dat er minder 
via een vergunningsstelsel zal worden gewerkt en meer met algemene regels.235 Waar een 
vergunning wel nodig is dient dit zo veel mogelijk te gebeuren volgens het uitgangspunt van 
“één loket, één bevoegd gezag en één besluit”.236  
De Omgevingswet heeft grotendeels dezelfde opzet en systematiek als de Waterwet.237 
Artikel 1.2238 van de Omgevingswet bevat een niet-limitatieve opsomming van zaken die 
onderdeel uitmaken van de fysieke leefomgeving. Deze omvat mede de onderdelen ‘water’ en 
‘watersystemen’. Ingevolge artikel 1.3 Omgevingswet is de wet, met het oog op duurzame 
ontwikkeling, de bewoonbaarheid van het land en de bescherming en verbetering van het 
leefmilieu, gericht op het in onderlinge samenhang: a. bereiken en in stand houden van een 
veilige en gezonde fysieke leefomgeving en een goede omgevingskwaliteit, en b. doelmatig 
beheren, gebruiken en ontwikkelen van de fysieke leefomgeving ter vervulling van 
maatschappelijke behoeften. 
                                                                                                                                                                                         
de Crisis- en Herstelwet wordt dit beginsel al toegepast en onderdelen hieruit zijn inmiddels ook opgenomen in 
de Awb, zoals de mogelijkheid gebreken te passeren op grond (artikel 6:22 Awb) en het relativiteitsvereiste 
(artikel 8:69a Awb).  
232 De memorie van toelichting verwijst hier naar initiatieven die passen in de zogenaamde ‘green deal’ aanpak, 
waarmee de Rijksoverheid duurzame initiatieven uit de samenleving beoogt te faciliteren, zoals het gebruik van 
biokerosine door de KLM en innovaties gericht op CO2-emissiereductie en recycling van beton in de betonsector 
(Kamerstukken II 2013/14, 33 043, 26, p.3). 
233 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, 3, p. 6. 
234 Tolsma 2012, p. 2. 
235 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, 3, p. 30. 
236 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, 3, p. 31. 
237 Groothuijse 2012, p. 408. 
238 Voor de verwijzing naar specifieke artikelen maak ik gebruik van het gewijzigde voorstel van wet dat bij de 
Eerste Kamer is ingediend (Kamerstukken I 2015/16, 33 962, A). 
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De begrippen en definities die in de Omgevingswet worden gehanteerd, worden niet in de 
wet zelf gedefinieerd maar in bijlage A bij die wet. Artikel 1.1 Omgevingswet vormt de 
juridische grondslag voor deze bijlage. De meeste begripsbepalingen uit artikel 1.1 Waterwet 
komen terug in deze bijlage. De algemene doelstelling van artikel 2.1, lid 1 Waterwet komt nu 
terug in de omschrijving van het beheer van watersystemen dat in bijlage A bij de 
Omgevingswet gedefinieerd is als het samenstel van aan watersystemen verbonden taken, 
gericht op het voorkomen en waar nodig beperken van overstromingen, wateroverlast en 
waterschaarste, in samenhang met het beschermen en verbeteren van de chemische en 
ecologische kwaliteit van die watersystemen en de vervulling van de op grond van deze wet 
aan die watersystemen toegekende maatschappelijke functies.  
Waar de Waterwet een algemene schadevergoedingsregeling kent voor schade die wordt 
veroorzaakt door de rechtmatige uitoefening van een taak of bevoegdheid in het kader van het 
waterbeheer, voorziet de Omgevingswet niet in een algemene wettelijke grondslag voor 
schadevergoeding. Wel is er een hoofdstuk gereserveerd voor schaderegelingen. In de 
memorie van toelichting bij de Omgevingswet wordt verwezen naar de Wns, die zal voorzien 
in de vereiste wettelijke grondslag voor het grootste deel van de handelingen in het 
omgevingsrecht (zie hiertoe paragraaf 4.2.1 van deze scriptie).239 Voor schade die voortvloeit 
uit gedoogplichten en schade als gevolg van grondwateronttrekkingen en ontgrondingen 
wordt door de regering echter een bijzondere bepaling nodig geacht. In hoofdstuk 5 zal ik 
nader ingaan op de vraag in hoeverre deze bijzondere bepaling inderdaad wenselijk is en zo 
ja, hoe deze er dan uit dient te zien. 
Omdat er geen algemene wettelijke grondslag voor schadevergoeding voor handelingen 
in het omgevingsrecht in de Omgevingswet zelf is opgenomen, ontbreekt er ook een discussie 
van de verschillende categorieën schadeveroorzakende handelingen zoals in de memorie van 
toelichting bij de Waterwet. De recente rapporten van de op grond van artikel 3.6a Waterwet 
ingestelde Deltacommissaris240 en het Nationaal Waterplan 2016-2021241 wijzen er op dat het 
waterbeheer de komende decennia een combinatie zal blijven vormen van preventieve 
maatregelen en ruimtelijk adaptief beleid. Dit is een voortzetting van het beleid dat begin deze 
eeuw is ingezet en waarvoor in de Waterwet ook het juridische instrumentarium is 
ontwikkeld.242 Om die reden mag verwacht worden dat de verschillende categorieën 
                                                            
239 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, 3, p. 208. 
240 Kamerstukken II 2014/15, 34 000-J, 4 (bijlage blg-378810; Deltaprogramma 2015) en Kamerstukken II 
2015/16, 34 300-J, 4 (bijlage blg-581917; Deltaprogramma 2016). 
241 Kamerstukken I 2014/15, 31 710, B, 4 (bijlage blg-641859; Nationaal Waterplan 2016-2021). 
242 Havekes & Wensink 2013, p. 80. 
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schadeveroorzakende handelingen die in de memorie van toelichting bij de Waterwet zijn 
genoemd en die besproken zijn in hoofdstuk 2, in het kader van de Omgevingswet relevant 
zullen blijven. Daarbij dient wel opgemerkt te worden dat een aantal juridische instrumenten 
is gewijzigd. Waar dit aan de orde is zal ik dat expliciet benoemen. In het vervolg van deze 
paragraaf zal ik bespreken hoe de verschillende schadeveroorzakende handelingen in het 
waterbeheer terugkomen in het wetsvoorstel voor de Omgevingswet.  
 
4.1.1 Besluiten 
 
Veel besluiten en instrumenten die in het kader van de huidige Waterwet genomen kunnen 
worden, komen terug in de Omgevingswet, zij het soms onder een andere naam. Zo kent de 
Omgevingswet nog steeds het peilbesluit (art. 2.41) en bij beschikking op te leggen 
gedoogplichten (afdeling 10.3). De huidige watervergunning (art. 6.1 e.v. Waterwet) zal 
vervangen worden door een omgevingsvergunning (art. 5.1 en 5.3 Omgevingswet). 
Het projectplan uit de Waterwet wordt vervangen door een projectbesluit (afdeling 5.2.3 
Omgevingswet).243 Artikel 5.51 Omgevingswet stelt dat in het projectbesluit wordt 
aangegeven op welke manier burgers, bedrijven, maatschappelijke organisaties en 
bestuursorganen bij de voorbereiding zijn betrokken en wat de resultaten zijn van de 
uitgevoerde verkenning. Het projectbesluit is een integraal besluit, in de zin dat regels van het 
projectbesluit de regels van het omgevingsplan wijzigen voor zover die regels met de regels 
van het projectbesluit in strijd zijn (art. 5.52, lid 1 Omgevingswet). Daarnaast kan het 
projectbesluit gelden als omgevingsvergunning voor activiteiten ter uitvoering van het 
projectbesluit of als een bij algemene maatregel van bestuur aangewezen besluit (art. 5.52, lid 
2 Omgevingswet).  
In de Omgevingswet worden het bestemmingsplan en het inpassingsplan (hoofdstuk 3 
Wro) vervangen door een omgevingsplan (art. 4.2 Omgevingswet). Het omgevingsplan bevat 
voor het gehele grondgebied van de gemeente een evenwichtige toedeling van functies aan 
locaties en andere regels die met het oog daarop nodig zijn.  
De Omgevingswet kent ook het instrument van de legger (art. 2.39 Omgevingswet). In de 
memorie van toelichting wordt gesteld dat de legger in hoofdzaak een beschrijvend karakter 
heeft en niet op een rechtsgevolg is gericht.244 Om deze reden is de legger dan ook geen 
appellabel besluit, waarmee de lijn van de Waterwet wordt voortgezet, aldus de memorie van 
                                                            
243 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, 3, p. 208.  
244 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, 3, p. 94. 
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toelichting.245 De vraag is of dit correct is. Oorspronkelijk was de legger inderdaad 
opgenomen op de lijst van artikel 1 bijlage 2 Awb met niet voor beroep vatbare besluiten.246 
Bij latere wijzigingswetgeving is dit aangepast en staat beroep tegen een besluit aangaande de 
legger wel open voor beroep voor zover daarbij de ligging van een waterbergingsgebied of 
beschermingszone als bedoeld in die wet wordt vastgesteld of gewijzigd.247 Ook de Afdeling 
erkende, nog voor de inwerkingtreding van de Waterwet, de legger als een appellabel 
besluit.248 Aangezien er in de memorie van toelichting geen melding wordt gemaakt van een 
bewuste wijziging van inzicht en de legger onder de Omgevingswet dezelfde functie zal 
vervullen als onder de Waterwet, lijkt hier sprake te zijn van een vergissing.249  
In de Omgevingswet wordt nog steeds uitgegaan van zowel planologische aanwijzing als 
opneming op de legger als voorwaarde voor het doen ontstaan van een gedoogplicht ten 
aanzien van waterberging (bijlage A bij art. 1.1 Omgevingswet). In de memorie van 
toelichting bij de Omgevingswet wordt echter gesteld dat de aanwijzing van een gebied als 
bergingsgebied primair een kwestie van ruimtelijke ordening is.250 Dit suggereert dat de 
planologische aanwijzing als het schadeveroorzakende besluit opgevat dient te worden en niet 
de opneming op de legger, maar dit wordt niet expliciet zo benoemd. Gegeven de 
onduidelijkheid hierover onder de Waterwet zou het wenselijk zijn geweest als de (toelichting 
bij) de wettekst hier meer duidelijkheid had geboden.  
  
4.1.2 Gedoogplichten 
 
Hoofdstuk 10 van de Omgevingswet ziet op gedoogplichten. Dit hoofdstuk bevat niet alleen 
de gedoogplichten uit de sectorale wetten, zoals de Ontgrondingenwet en de Waterwet, maar 
ook de gedoogplichten uit de Belemmeringenwet Privaatrecht. De wet beoogt een uniforme 
regeling van alle gedoogplichten: voor de gedoogplichten op grond van de bestaande sectorale 
wetten en de gedoogplichten op grond van de Belemmeringenwet Privaatrecht moet dezelfde 
                                                            
245 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, 3, p. 298. De regering lijkt te bedoelen dat de legger geen besluit in de zin 
van artikel 1:3 Awb is en daarnaast ook niet appellabel.  
246 Net als bij de structuurvisie lijkt het opnemen van de legger op deze lijst vooral voor de zekerheid te zijn 
gedaan omdat deze wellicht op onderdelen toch op enige wijze rechtsgevolgen genereert (Van Buuren e.a. 2010, 
p. 348). 
247 Kamerstukken II 2012/13, 33 503, 3, art IV. 
248 ABRvS 9 december 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK5832, AB 2010/36. Zie ook Havekes & Wensink 2013, p. 
71. 
249 Havekes & Wensink 2013 wijzen op meerdere slordigheden in de passages in de memorie van toelichting bij 
de Omgevingswet die over de legger gaan.  
250 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, 3, p. 614. 
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procedure gevolgd worden bij oplegging van deze gedoogplichten en moet ook dezelfde 
rechtsbescherming worden geboden.251  
Net als de Waterwet kent de Omgevingswet zowel gedoogplichten die rechtstreeks uit de 
wet voortvloeien (afdeling 10.2) als gedoogplichten die bij beschikking worden opgelegd 
(afdeling 10.3). Alle gedoogplichten uit de Waterwet komen terug in de toekomstige 
Omgevingswet.  
Een belangrijke verandering ten opzichte van de huidige Waterwet is de toevoeging van 
artikel 10.29 Omgevingswet. Dit artikel stelt dat het bestaan van een gedoogplicht op grond 
van hoofdstuk 10 het recht op schadevergoeding onverlet laat. Hiertoe is in de Omgevingswet 
hoofdstuk 15 gereserveerd, dat ziet op de vergoeding van schade. In paragraaf 4.2 ga ik nader 
in op hoe dit hoofdstuk zich verhoudt tot de algemene schadevergoedingsregeling in de Awb. 
 
4.1.3 Wateroverlast 
 
Net als de Waterwet voorziet ook het wetsvoorstel voor de Omgevingswet in een 
gedoogplicht voor het dulden van wateroverlast en overstromingen door de afvoer of tijdelijke 
berging van oppervlaktewater (art. 10.3, lid 4 Omgevingswet). Het oorspronkelijke artikel 
5.26 Waterwet is, behoudens enkele kleine tekstuele wijzigingen overgenomen in de 
Omgevingswet.252  
 
4.1.4 Feitelijke handelingen 
 
De feitelijke handelingen die in paragraaf 2.2.4 genoemd zijn als mogelijk 
schadeveroorzakende handelingen zullen ook bij het waterbeheer in het kader van de 
Omgevingswet verricht kunnen worden. Dit betreft dus geen wijziging ten opzichte van de 
huidige situatie.  
 
4.2 Schadevergoeding in de nieuwe situatie 
 
Waarschijnlijk gelijktijdig met de invoeringswetgeving voor de Omgevingswet zal ook het 
deel van de Wns dat ziet op nadeelcompensatie in werking treden.253 In deze nieuwe situatie 
                                                            
251 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, 3, p. 527. 
252 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, 3, p. 521. 
253 Van Zundert 2015, p. 2. 
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zal het waterbeheer geregeld worden in de Omgevingswet en zal de Awb een algemene 
wettelijke grondslag voor nadeelcompensatie bevatten. In deze paragraaf analyseer ik hoe 
schadevergoeding geregeld is in de nieuwe situatie, waarbij ik eerst inga op de algemene 
nadeelcompensatieregeling in de Awb en vervolgens op de aanvullende mogelijkheid tot 
schadevergoeding in de Omgevingswet.  
 
4.2.1 Algemene grondslag voor nadeelcompensatie in de Awb 
 
Hoewel er al langer losse regelingen bestaan voor nadeelcompensatie en er al in de jaren 90 
van de twintigste eeuw werd gepleit voor een algemene wettelijke regeling,254 heeft het tot 
2011 geduurd voordat er een voorstel van wet is gedaan, waarin wordt voorzien in een 
algemene grondslag voor de vergoeding van schade door rechtmatig overheidsoptreden in de 
Awb.255  
De Wns beoogt een codificatie van het algemene schadevergoedingsrecht van de 
overheid. Het ziet zoals de naam al aangeeft op aansprakelijkheid voor zowel rechtmatig als 
onrechtmatig overheidshandelen. Onder rechtmatig overheidshandelen wordt ook begrepen 
het feitelijk handelen in de rechtmatige uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid of 
taak.256 Op 1 juli 2013 is het deel van de wet dat ziet op onrechtmatig overheidshandelen in 
werking getreden.257 Het deel van de wet dat ziet op nadeelcompensatie treedt in werking op 
een bij koninklijk besluit te bepalen tijdstip.258 In de memorie van toelichting bij de Wns 
wordt de vereenvoudiging van het materiële en procedurele recht omtrent nadeelcompensatie 
genoemd als het primaire doel van de nieuwe wet, waarmee zowel de rechtszekerheid voor 
personen die schade lijden wordt gediend, als ook de doelmatigheid van de afwikkeling van 
verzoeken om vergoeding van schade wordt bevorderd.259 
De Wns voorziet in de toevoeging van een titel 4.5 Nadeelcompensatie in de Awb. 
Artikel 4:126, lid 1 Awb codificeert het égalité-beginsel als algemene grondslag voor 
vergoeding van schade als gevolg van rechtmatig overheidshandelen. Het eerste lid bepaalt 
                                                            
254 Van Buuren 1993, p. 102-106. 
255 Kamerstukken II 2010/11, 32 621, 3, p. 8. 
256 Kamerstukken II 2010/11, 32 621, 3, p. 14. 
257 Stb. 2013, 162. 
258 Stb. 2013, 50. Het is vooralsnog niet bekend wanneer dit deel van de wet in werking zal treden. Dit zal 
waarschijnlijk gelijktijdig gebeuren met de invoeringswetgeving rond de Omgevingswet (Van Zundert 2015, p. 
2). Voor de Omgevingswet wordt 2018 genoemd als streefdatum voor inwerkingtreding (Kamerstukken II 
2014/15, 33 118, 17, p. 2). 
259 Kamerstukken II 2010/11, 32 621, 3, p. 8. 
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dat indien een bestuursorgaan in de rechtmatige uitoefening van zijn publiekrechtelijke 
bevoegdheid of taak schade veroorzaakt die uitgaat boven het normale maatschappelijke 
risico en die een benadeelde in vergelijking met anderen onevenredig zwaar treft, het 
bestuursorgaan de benadeelde desgevraagd een vergoeding toekent. In de gekozen 
formulering zijn zowel de speciale last als de abnormale last te herkennen.  
In artikel 4:126, lid 2 en 3 Awb wordt de schadevergoeding beperkt. Zo bepaalt lid 2 dat 
schade in elk geval voor rekening van benadeelde blijft voor zover deze het risico van het 
ontstaan van schade heeft aanvaard (onder a), de schade had kunnen beperken door binnen 
redelijke grenzen maatregelen te nemen (onder b), de schade anderszins het gevolg is van een 
omstandigheid die aan de aanvrager kan worden toegerekend (onder c) of de vergoeding van 
schade anderszins verzekerd is (onder d). Lid 3 ziet op voordeelverrekening en bepaalt dat een 
correctie kan worden toegepast indien de benadeelde behalve schade ook voordeel heeft 
ondervonden van de rechtmatige overheidsdaad.  
 
4.2.2 Aanvullende schadevergoeding in de Omgevingswet 
 
Zoals hierboven vermeld is in de Omgevingswet een apart hoofdstuk gereserveerd voor 
vergoeding van schade. Dit hoofdstuk dient als aanvulling op de algemene 
nadeelcompensatieregeling in de Awb. Dit hoofdstuk in de Omgevingswet zal voorzien in een 
wettelijke grondslag voor schadevergoeding die van toepassing is op alle gedoogplichten.  
In de huidige situatie is de grondslag voor schadevergoeding bij gedoogplichten op grond 
van de Waterwet anders geregeld dan die op grond van de Belemmeringenwet Privaatrecht. 
Zoals uiteengezet in hoofdstuk 2 heeft de schadevergoedingsregeling in de Waterwet het 
égalité-beginsel als rechtsgrond, terwijl de bescherming van het eigendomsrecht de 
rechtsgrond vormt voor vergoeding van schade bij gedoogplichten op grond van de 
Belemmeringenwet Privaatrecht (paragraaf 3.2). Materieel kan dit tot verschillende 
uitkomsten leiden. Zo is het uitgangspunt bij nadeelcompensatie op grond van het égalité-
beginsel dat schade vergoed wordt voor zover deze het normale maatschappelijke risico 
overschrijdt, terwijl bij het opleggen van een gedoogplicht op grond van de 
Belemmeringenwet Privaatrecht de getroffene in beginsel recht heeft op een volledige 
schadeloosstelling.260  
                                                            
260 ABRvS 22 januari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:129. 
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Met de opneming van een aparte grondslag voor schadevergoeding in de Omgevingswet 
lijkt de wetgever een andere rechtsgrond dan het égalité-beginsel te willen codificeren of in 
ieder geval de mogelijkheid hiertoe open te willen houden.261 In de memorie van toelichting 
bij de Omgevingswet wordt in deze nadrukkelijk gesproken van een schadeloosstelling, 
hetgeen ook wijst op een andere rechtsgrond dan het égalité-beginsel.262 Het hoofdstuk is 
echter nog niet ingevuld, dus het is nog niet duidelijk hoe de schaderegeling er precies uit 
komt te zien. 
Naast de schaderegeling voor gedoogplichten voorziet de Omgevingswet ook nog niet in 
een planschaderegeling. Deze zal, als onderdeel van de Invoeringswet Omgevingswet en 
uitvoeringsregelgeving, vorm krijgen.263 Ook voor de planschaderegeling geldt dat het nog 
niet duidelijk is hoe deze regeling er precies uit zal komen te zien; dat wordt op dit moment 
nader onderzocht. Gegeven dat deze ook in de Omgevingswet geïntegreerd zal worden, 
suggereert dat hiervoor, net als bij de gedoogplichten, een andere rechtsgrond dan het égalité-
beginsel gehanteerd zal worden.  
Met het openlaten van de mogelijkheid van een aparte schaderegeling voor 
gedoogplichten lijkt de regering tegemoet te komen aan de kritiek op de Waterwet dat het 
recht op volledige schadeloosstelling bij gedoogplichten hierin niet was gecodificeerd. Voor 
de vergoeding van planschade lijkt er in de jurisprudentie juist een beweging richting het 
égalité-beginsel als rechtsgrond te zijn. Het is daarom niet evident dat er behoefte is aan een 
aparte planschaderegeling. 
 
4.3 Voorlopige conclusie 
 
Kijkend naar de schadeveroorzakende handelingen in het kader van het waterbeheer 
(paragraaf 4.1) en de mogelijkheden van schadevergoeding in de nieuwe situatie (paragraaf 
4.2) rijst het volgende beeld.  
De meeste besluiten zullen vallen onder de nieuwe nadeelcompensatieregeling in de 
Awb. Een uitzondering hierop is schade als gevolg van het omgevingsplan (de opvolger van 
het bestemmingsplan en het inpassingsplan). Deze komt te vallen onder de 
planschaderegeling die in de Omgevingswet opgenomen zal worden. Schade als gevolg van 
                                                            
261 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, 3, p. 208. 
262 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, 3, p. 533. 
263 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, 12, p. 166. 
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het rechtmatige feitelijke handelen in het kader van het waterbeheer zal onder de algemene 
schadevergoedingsregeling in de Awb komen te vallen. 
Zowel de gedoogplichten genoemd in paragraaf 4.1.2 als de plicht wateroverlast te 
dulden (paragraaf 4.1.3) zullen afgehandeld worden onder de nog uit te werken 
schaderegeling in hoofdstuk 15 van de Omgevingswet. Dit roept de vraag op of deze 
aanvullende regeling inderdaad nodig is. In de Waterwet wordt schade als gevolg van de 
gedoogplichten immers ook onder een algemene, op het égalité-beginsel gebaseerde, 
schaderegeling afgehandeld. Tijdens de parlementaire behandeling van de Waterwet werd 
expliciet erkend dat het égalité-beginsel in deze een volledige schadeloosstelling niet uitsluit 
en om die reden werd het door de wetgever acceptabel geacht de gedoogplichten ook onder 
deze schaderegeling te laten vallen. Indien een aparte schaderegeling voor gedoogplichten 
desondanks toch wenselijk wordt geacht, doet zich een tweede vraag voor. Gegeven dat er 
inderdaad een aparte schaderegeling in de Omgevingswet moet worden opgenomen, op welke 
rechtsgrond dient deze nieuwe schaderegeling in de Omgevingswet gebaseerd te zijn en wat 
dient de reikwijdte te zijn van deze nieuwe regeling? Deze twee vragen staan centraal in het 
volgende hoofdstuk.  
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5. Nut en noodzaak van een aparte schaderegeling in de Omgevingswet 
 
Als laatste stap in de beantwoording van de hoofdvraag van deze scriptie wordt gekeken hoe 
het hoofdstuk in de Omgevingswet dat ziet op schade, ingevuld dient te worden. Daartoe staat 
in dit hoofdstuk de volgende deelvraag centraal: Wat is de rechtsgrond voor 
schadevergoeding en wat is de reikwijdte van de schaderegeling in de Omgevingswet om te 
komen tot een stelsel van schadevergoeding dat dogmatisch zuiver is en voldoende 
rechtszekerheid biedt indien gedupeerden een beroep willen doen op schadevergoeding. 
Hoewel het bestuurshandelen uiteraard ook genormeerd wordt door de andere algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur, wordt in de discussie rondom schadevergoeding zowel in 
het advies van de Raad van State bij de Waterwet264 als in de memorie van toelichting bij de 
Wns265 met name het belang van rechtszekerheid benadrukt. Dit rechtsbeginsel wordt daarom 
als uitgangspunt genomen voor de beantwoording van deze laatste deelvraag 
De dogmatische achtergrond van de verschillende rechtsgronden voor schadevergoeding 
is al onderzocht bij de beantwoording van deelvraag 2. Voor de beantwoording van deze 
laatste deelvraag wordt via een wetshistorische analyse gekeken naar de doelstelling van de 
relevante oude wetgeving en de nieuwe wetten die betrekking hebben op gedoogplichten en 
meer specifiek naar het type inbreuk dat een gedoogplicht maakt. Het onderwerp planschade 
zal ik ook kort aanstippen, maar gegeven de omvang van dit leerstuk zal dit slechts 
oppervlakkig zijn. Het onderwerp planschade is dermate omvattend dat het buiten het bestek 
van deze scriptie valt om hier diep op in te gaan.  
 
5.1 Gedoogplichten 
 
5.1.1 Rechtsgrond voor schaderegeling bij gedoogplichten 
 
Om te beoordelen wat de juiste rechtsgrond voor schadevergoeding bij gedoogplichten is, is 
het belangrijk te kijken naar het type inbreuk dat een gedoogplicht maakt. Al in 1981 wordt 
gesteld dat de keuze voor een bepaald schadevergoedingsregime voor gedoogplichten op 
weinig principiële grondslag gebeurt en vooral lijkt af te hangen van de “luimen van de 
                                                            
264 Kamerstukken II 2007/08, 30 818, 4, p. 15. 
265 Kamerstukken II 2010/11, 32 621, 3, p. 8. 
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wetgever”.266 Toch worden er in de literatuur en in de rechtspraak wel pogingen ondernomen 
tot een zekere systematisering.  
In de literatuur wordt wel betoogd dat er een glijdende schaal bestaat tussen het 
onteigeningsrecht aan de ene kant en nadeelcompensatie aan de andere kant van het 
spectrum.267 Bij onteigening is sprake van daadwerkelijke ontneming en overgang van 
eigendom, bij de handelingen die in aanmerking komen voor nadeelcompensatie gaat het om 
lichter nadeel, dat in beginsel ook niet wordt gekwalificeerd als een inbreuk op het 
eigendomsrecht, maar slechts wordt vergoed omdat en voor zover dit nadeel onevenredig op 
een enkele burger drukt.268 De gedoogplichten zouden in deze visie ergens tussen beide 
uitersten in zitten.269 Een nader onderscheid is dat tussen gedoogplichten die een inbreuk 
maken op de exclusieve eigendom en gedoogplichten die zien op regulering van de 
gebruiksmogelijkheden.270 In beide gevallen is er sprake van een inbreuk op het 
eigendomsrecht maar de aard van de inbreuk is verschillend. In het eerste geval wordt de 
grondeigenaar verplicht bepaalde handelingen van de waterbeheerder (of meer algemeen: een 
overheidslichaam) te dulden. Hiermee wordt het exclusieve gebruiksrecht dat de 
rechthebbende op de grond heeft aangetast, omdat naast de eigenaar ook de waterbeheerder 
een gebruiksrecht krijgt ten aanzien van de grond.271 Bij de regulering van 
gebruiksmogelijkheden worden rechthebbenden weliswaar beperkt in het gebruik van de 
grond, maar blijft de exclusiviteit van het gebruiksrecht onaangetast. Ook in de jurisprudentie 
rondom artikel 1 EP wordt onderscheid gemaakt tussen verschillende typen inbreuken op het 
eigendomsrecht, in dit geval tussen regulering van eigendom en ontneming van eigendom.  
Volgens Van Ravels is de exclusiviteit van het gebruiksrecht, zoals dat is vastgelegd in 
artikel 5:1 BW, een fundamenteel aspect van de eigendom.272 Deze opvatting vindt steun in 
de totstandkomingsgeschiedenis van het huidige Burgerlijk Wetboek273 alsmede in de 
rechtspraak van de Hoge Raad.274 Op grond van artikel 5:1 lid 2 BW staat het de eigenaar met 
uitsluiting van een ieder vrij van de zaak gebruik te maken, mits dit gebruik niet strijdt met 
rechten van anderen en de op wettelijke voorschriften en regels van ongeschreven recht 
                                                            
266 Van Wijmen 1981, p. 409.  
267 Van Wijmen 1991, p. 57-61; Sluysmans 2012, p. 460. 
268 Van Wijmen 1981, p. 409. 
269 Sluysmans 2012, p. 458. 
270 Vegting 1955, p. 50; Van Wijmen 1981, p. 409 e.v.; Van Ravels 2006, p. 225 e.v.; Van den Broek & 
Groothuijse 2008, p. 150.  
271 Van den Broek & Groothuijse 2008, p. 150. 
272 Van Ravels 2006, p. 224-225. 
273 Meijer 1991, p. 74-75. 
274 HR 12 maart 2004, ECLI:NL:HR:2004:AN8483, RvdW 2004, 46.  
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gegronde beperkingen daarbij in acht worden genomen. Dit artikel benadrukt enerzijds de 
exclusiviteit van het eigendomsrecht, maar het geeft tegelijkertijd aan dat de 
gebruiksmogelijkheden niet onbeperkt zijn. Op grond van artikel 5:1 lid 3 BW mogen 
uitzonderingen op de exclusiviteit van eigendom alleen bij formele wet worden beperkt. 
Gebruiksbeperkingen daarentegen kunnen door een lagere wetgever worden opgelegd.275  
Op basis van bovenstaande overwegingen wordt algemeen aangenomen dat bij 
gedoogplichten die de exclusieve eigendom aantasten, de bescherming van het 
eigendomsrecht dogmatisch gezien een zuiverder rechtsgrond voor schadevergoeding vormt 
dan het égalité-beginsel.276 Bij schade die het gevolg is van gebruiksregulering lijkt het 
égalité-beginsel de aangewezen rechtsgrond, omdat er nu eenmaal risico’s aan het 
eigendomsrecht verbonden zijn en deze in beginsel door de eigenaar zelf gedragen moeten 
worden. Pas wanneer deze schade het normale maatschappelijke risico te boven gaat, is 
schadevergoeding aangewezen.  
 
5.1.2 Omvang van schadevergoeding bij gedoogplichten 
 
Gegeven dat bij gedoogplichten die de exclusieve eigendom aantasten de bescherming van het 
eigendomsrecht de meest zuivere rechtsgrond is voor schadevergoeding, wat dient de omvang 
te zijn van deze schadevergoeding? Traditioneel wordt de schade als gevolg van dit type 
inbreuk op één lijn gesteld met de schade bij onteigening.277 Zo oordeelde Schilthuis al in 
1960 in het kader van het opleggen van gedoogplichten als bedoeld in artikel 12 en 12a in de 
oude Waterstaatswet 1900 dat er bij de berekening van de te vergoeden schade geen reden is 
af te wijken van het uitgangspunt van de onteigeningswet van een volledige 
schadeloosstelling. Volgens Schilthuis volgt dit uit de voorwaarde dat de toepassing van een 
gedoogplicht alleen is toegestaan als de belangen van rechthebbenden geen onteigening 
vorderen. Indien toepassing van een gedoogplicht tot een beperktere vergoeding van schade 
zou leiden dan de toepassing van het onteigeningsinstrument, zou het belang van 
rechthebbende alsnog onteigening eisen en zou dus niet aan de voorwaarden voor de 
toepassing van een gedoogplicht kunnen worden voldaan.278 Uit de tekst van de 
Belemmeringenwet Privaatrecht en de parlementaire behandeling blijkt dat de wetgever hier 
                                                            
275 Meijer 1991, p. 74. 
276 Van Ravels 2005, p. 84; Van den Broek & Groothuijse 2008, p. 158; Sluysmans 2012, p. 461. 
277 Wijting 1999, p. 20. 
278 Schilthuis 1960, p. 413-414. 
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inderdaad een volledige schadeloosstelling voor ogen had, zij het dat niet de vestiging van de 
gedoogplicht op zichzelf de schade doet ontstaan, maar slechts de concrete schade als gevolg 
van de aanleg of instandhouding van een werk.279 
Tijdens de discussie over de schadevergoeding voor gedoogplichten in de Waterwet is in 
de literatuur regelmatig verwezen naar deze overweging van Schilthuis.280 In beginsel lijkt 
deze redenering ook legitiem: waar de schade als gevolg van gedoogplichten in de buurt komt 
van die van onteigening, is de bescherming van het eigendomsrecht de aangewezen 
rechtsgrond voor vergoeding van schade en volgt hieruit ook een volledige schadeloosstelling. 
Schilthuis verwees echter niet naar gedoogplichten in zijn algemeenheid maar naar twee 
specifieke gedoogplichten, te weten de verplichting voor eigenaren van onroerende goederen 
om de verandering van de staat daarvan te gedogen, wanneer die nodig is tot verbetering of 
aanleg van een watergang als waterlozing (art. 12 Waterstaatswet 1900) en de vergelijkbare 
verplichting ten aanzien van kunstwerken, wanneer verbetering van een watergang als 
waterlozing of als vaart verandering daarvan nodig maakt (art. 12a Waterstaatswet 1900). 
Ook koppelt hij het recht op volledige schadeloosstelling expliciet aan de clausule “wanneer 
naar het oordeel van het bevoegd gezag de belangen van de rechthebbenden ten aanzien van 
die zaken redelijkerwijs onteigening niet vorderen”. Hoewel de gedoogplichten uit de 
Waterstaatswet 1900 niet in letterlijk dezelfde bewoordingen zijn teruggekomen in de 
Waterwet, is in de memorie van toelichting bij de Waterwet artikel 5.24 aangewezen als het 
equivalent van artikel 12 en 12a Waterstaatswet 1900.281 Dit is ook de enige gedoogplicht in 
de Waterwet die slechts opgelegd mag worden indien de belangen van rechthebbenden 
onteigening niet vorderen. Voortbouwend op de redenering van Schilthuis zou alleen artikel 
5.24 Waterwet een zodanig inbreuk op het eigendomsrecht vormen dat deze een zelfde 
schadeloosstelling vereist als onteigening.  
In de Omgevingswet is de voorwaarde dat een gedoogplicht alleen mag worden opgelegd 
“indien de belangen van de rechthebbende redelijkerwijs onteigening niet vorderen” 
uitgebreid naar alle gedoogplichten die bij beschikking worden opgelegd (art. 10.11 onder d 
Omgevingswet). De redenering van Schilthuis volgend zou dit betekenen dat voor alle bij 
beschikking op te leggen gedoogplichten in een volledige schadeloosstelling zou moeten 
worden voorzien. Kijkend naar de aard van de bij beschikking op te leggen gedoogplichten, 
dan blijken dit allemaal gedoogplichten te zijn die een inbreuk vormen op de exclusieve 
                                                            
279 Van Ravels 2006, p. 234-235. 
280 Van Ravels 2006, p. 233-234; Van den Broek & Groothuijse 2008, p. 154. 
281 Kamerstukken II 2007/08, 30 818, 3, p. 63. 
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eigendom (art. 10.11, onder a Omgevingswet). De toevoeging van de ‘onteigenings-clausule’ 
lijkt dan ook gerechtvaardigd.  
Bij de gedoogplichten ex lege ontbreekt uiteraard een dergelijke clausule; er hoeft immers 
geen plicht meer te worden opgelegd. Omdat de gedoogplichten ex lege echter een 
vergelijkbare inbreuk vormen op het exclusieve eigendomsrecht is er geen reden hier een 
geringere schadevergoeding toe te passen. Met andere woorden, zowel voor de 
gedoogplichten ex lege als voor de bij beschikking op te leggen gedoogplichten vormt de 
bescherming van het eigendomsrecht de rechtsgrond voor schadevergoeding en dient de 
benadeelde in beginsel volledig schadeloos gesteld te worden. 
 
5.1.3 Codificatie 
 
Uit de twee voorgaande paragrafen blijkt dat de gedoogplichten in het kader van het 
waterbeheer, of deze nu ex lege bestaan of bij beschikking worden opgelegd, alle een inbreuk 
op het exclusieve gebruiksrecht betreffen. Ik heb daarbij betoogd dat de bescherming van dit 
eigendomsrecht de rechtsgrond vormt voor schadevergoeding en dat de vergoeding in 
beginsel volledig dient te zijn. Nu hoeft het voorgaande nog niet te betekenen dat er ook een 
aparte grondslag moeten worden gecodificeerd. Zo is in de Waterwet, zoals uiteengezet in 
hoofdstuk 2, een op het égalité-beginsel gebaseerde schaderegeling gecodificeerd, maar is 
daarbij tegelijkertijd erkend dat de schadevergoeding ook volledig kan zijn als de volledige 
schade wordt geacht buiten het normale maatschappelijke risico te vallen. In lijn hiermee stelt 
De Jongh in haar proefschrift dat de rechtsgrond voor alle vormen van schadevergoeding bij 
rechtmatig overheidshandelen uiteindelijk teruggevoerd kan worden op het égalité-beginsel, 
waarmee dus de noodzaak van een aparte codificatie van een andere rechtsgrond vervalt.282 
De situaties waarbij de schadevergoeding volledig dient te zijn, zouden probleemloos onder 
het égalité-beginsel afgehandeld kunnen worden, zo meent De Jongh.283 
Deze opvatting is sterk omstreden, zowel om principiële redenen als om redenen die te 
maken hebben met de uitwerking die een dergelijke ‘open’ codificatie kan hebben in de 
praktijk. Zo menen veel auteurs, zoals ik hierboven zelf ook heb betoogd, dat de inbreuk op 
het exclusieve eigendomsrecht een andere rechtsgrond voor schadevergoeding vormt dan het 
égalité-beginsel en dat het om die reden dogmatisch zuiverder is om dit ook apart te 
                                                            
282 De Jongh 2012, p. 495. Zie ook Gilissen 2013, p. 309-310. 
283 De Jongh 2012, p. 494. 
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codificeren.284 Daarnaast leidt de onduidelijkheid over de omvang van de schadevergoeding 
mogelijk tot onnodige waardedaling van de onroerende zaken waarop de gedoogplichten 
betrekking hebben, zelfs voordat een gedoogplicht is toegepast. Dit argument kwam ook 
uitvoerig aan bod in de discussie rondom de Waterwet.285 Als het niet wettelijk is vastgelegd 
dat bij toepassing van een gedoogplicht een volledig recht op schadevergoeding bestaat, kan 
een redelijk handelend koper ervan afzien een woning of ander onroerend goed te kopen 
omdat hij bang is dat hem risicoaanvaarding wordt tegengeworpen indien de gedoogplicht 
ook daadwerkelijk wordt toegepast. Hiermee kan een woning onverkoopbaar worden of 
anderszins sterk in waarde dalen. Ook de Raad van State adviseerde destijds bij de Waterwet 
om uit oogpunt van rechtszekerheid het recht op een volledige schadeloosstelling bij de 
toepassing van gedoogplichten wettelijk vast te leggen.286 Daarnaast zagen we in de 
jurisprudentie van het EHRM rond artikel 1 EP dat rechtsonzekerheid ten aanzien van het 
eigendomsbelang en de negatieve invloed die dit kan hebben op de verkoopbaarheid van de 
eigendom een hulpfactor is in de fair balance-toets. Artikel 1 EP schrijft weliswaar geen recht 
op een volledige schadeloosstelling voor, en in die zin volgen er geen extra materiële 
schadevergoedingsverplichtingen uit dit artikel, maar dit artikel benadrukt wel het belang van 
rechtszekerheid om te kunnen beoordelen of er sprake is van schending van artikel 1 EP. 
Hoewel mij geen rechtspraak van het EHRM bekend is waarin de onzekerheid over de hoogte 
van schadevergoeding het onderwerp van geschil is, is het niet ondenkbaar dat indien deze 
onzekerheid leidt tot onverkoopbaarheid van de eigendom, dit mogelijk toch als schending 
van artikel 1 EP wordt aangemerkt.  
Het pleidooi voor codificatie van een recht op volledige schadeloosstelling lijkt aldus 
niets aan geldigheid te hebben ingeboet en gegeven het feit dat de wetgever in de 
Omgevingswet een apart hoofdstuk voor schadevergoeding heeft gereserveerd lijkt deze ook 
terug te zijn gekomen van de ‘open’ codificatie die bij de Waterwet is gevolgd.  
Het voorgaande pleit ervoor het recht op een volledige schadeloosstelling bij 
gedoogplichten vast te leggen in de schaderegeling in de Omgevingswet. Hiermee wordt 
voorkomen dat een eigenaar wordt geconfronteerd met onnodige waardedaling als gevolg van 
onzekerheid over eventuele schadevergoeding. Ook leidt dit ertoe dat schade door toepassing 
pas hoeft te worden vergoed als een gedoogplicht daadwerkelijk wordt toegepast.  
                                                            
284 Aldus ook: Van den Broek & Groothuijse 2008, p. 158; Sluysmans 2013, p. 29; Van Ravels 2013, p. 223-224; 
Besselink & Procee 2015, p. 82. 
285 Kamerstukken I 2008/09, 30 818, 19-938. 
286 Kamerstukken II 2007/08, 30 818, 4, p. 15. 
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5.2 Planschaderegeling 
 
De vraag naar de rechtsgrond en mate van schadevergoeding bij planschade is een dermate 
omvattend onderwerp dat het buiten het bestek van de huidige scriptie valt. Omdat planschade 
wel zeer relevant kan zijn in het kader van het waterbeheer wil ik voor de compleetheid kort 
de huidige ontwikkelingen en discussie in de literatuur aanstippen.287 
Het is op dit moment nog onduidelijk of er een aparte planschaderegeling zal komen in de 
Omgevingswet. In de memorie van toelichting bij de Omgevingswet wordt gesteld dat de 
planschaderegeling in de Omgevingswet zal worden geïntegreerd,288 terwijl in de memorie 
van toelichting bij de Wns wordt gesproken van het opnemen van de planschaderegeling in de 
algemene nadeelcompensatieregeling in de Awb.289 Wellicht mede ingegeven door deze 
onduidelijkheid woedt er op dit moment een discussie in de literatuur over de wenselijkheid 
van een aparte planschaderegeling.  
In de literatuur spitst deze discussie zich toe op een tweetal onderwerpen. De eerste 
betreft de vraag of het wenselijk is een limitatieve opsomming te geven van 
schadeveroorzakende handelingen, zoals op dit moment opgenomen in artikel 6.1 lid 2 Wro. 
Van Ravels meent van wel, omdat hiermee voorkomen wordt dat handelingen en beslissingen 
die nog onvoldoende geconcretiseerd en afgewogen zijn, als schadeveroorzakend worden 
aangemerkt.290 Als de planschaderegeling op dergelijke handelingen van toepassing zou zijn, 
dan zou de rechter geconfronteerd kunnen worden met vragen omtrent causaliteit en 
verbindendheid die eigenlijk bij de wetgever behoren te liggen.291 Dit zou er mede toe kunnen 
leiden dat het een lange tijd kan duren voordat zich hier een consistente lijn in de rechtspraak 
ontwikkelt.292 Andere auteurs pleiten ervoor een dergelijke beperking van de 
planschaderegeling achterwege te laten. Zo stellen Besselink en Procee dat er geen principiële 
reden is om, in afwijking van andere rechtsgebieden, een limitatieve opsomming van 
schadeoorzaken te hanteren in het ruimtelijke ordeningsrecht. Zij menen dan ook dat 
planschade gewoon afgehandeld kan worden onder de algemene nadeelcompensatieregeling 
                                                            
287 Dit speelt met name indien het gebruik van gronden beperkt wordt ten gevolge van de planologische 
aanwijzing. Recent speelde dit bijvoorbeeld bij de aanwijzing van een grond als retentiegebied, waardoor de 
eigenaar werd geconfronteerd werd met beperkingen van de bouw- en uitbreidingsmogelijkheden van zijn 
agrarisch bedrijf (ABRvS 27 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ2515, BR 2013/87). 
288 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, 12, p. 166. 
289 Kamerstukken II 2010/11, 32 621, 3, p. 17-18. 
290 Van Ravels 2013, p. 9 en 12. 
291 Van Ravels 2013, p. 13. 
292 Van Ravels 2013, p. 16. 
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van artikel 4:126 Awb.293 Het argument dat er tijd overheen zal gaan alvorens zich een 
consistente lijn in de rechtspraak ontwikkelt is inherent aan wetswijzigingen, aldus Besselink 
en Procee. 
Het tweede onderwerp betreft de vraag of bij de berekening van de schadevergoeding bij 
planschade ook rekening moet worden gehouden met het normale maatschappelijke risico. 
Artikel 6.2 Wro bepaalt dat binnen het normale maatschappelijke risico vallende schade voor 
rekening van de aanvrager blijft.294 Daarmee lijkt de rechtsgrond voor planschadevergoeding 
te zijn verschoven van inbreuk op het eigendomsrecht onder het oude regime van de WRO 
naar het égalité-beginsel onder het regime van de Wro.295 Het heeft echter tot 2012 geduurd 
voordat de bestuursrechter hier ook een duidelijke uitspraak over deed.296 Gegeven deze 
ontwikkeling menen sommige auteurs dat er geen aanleiding meer is voor een aparte 
planschaderegeling naast de algemene nadeelcompensatieregeling gebaseerd op het égalité-
beginsel.297 Voorstanders van codificatie van een aparte planschaderegeling zijn overwegend 
bezorgd om de ‘vaagheid’ van het criterium van normaal maatschappelijk risico en de 
navenante rechtsonzekerheid.298 Tjepkema bepleit in deze een uitwerking van het criterium 
van normaal maatschappelijk risico in beleidsregels of verordeningen om zodoende 
rechtszekerheid én maatwerk mogelijk te maken.299 
De toekomst zal uitwijzen welke lijn de rechtspraak hier ontwikkelt en in hoeverre er 
daarnaast behoefte blijft bestaan aan een aparte planschaderegeling. Het bestaan van 
verschillende schaderegelingen kan ertoe leiden dat benadeelden niet weten welke procedure 
ze moeten volgen. Ook de voorrangsregeling in de Waterwet heeft niet alle onduidelijkheden 
hieromtrent kunnen wegnemen.300 Het werken met verschillende schaderegelingen voor 
verschillende typen besluiten lijkt derhalve alleen wenselijk indien de rechtsgrond ook echt 
verschillend is, zoals in het geval van de gedoogplichten die een inbreuk vormen op de 
exclusieve eigendom. In alle andere gevallen zou de schade, in lijn met de vereenvoudiging 
die met de Wns wordt beoogd, zo veel mogelijk onder de nadeelcompensatieregeling in de 
Awb gebracht moeten worden.  
                                                            
293 Besselink & Procee 2015, p. 27. 
294 Tjepkema 2012, p. 461. 
295 Besselink & Procee 2015, p. 79. 
296 ABRvS 29 februari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV7254, AB 2013/78; ABRvS 5 september 2012, 
ECLI:NL:RVS:2012:BX6492, AB 2013/78. 
297 Besselink & Procee 2015, p. 79. 
298 Van Ravels 2012, p. 212-213; Tjepkema 2012, p. 466-467. 
299 Tjepkema 2012, p. 468. 
300 ABRvS 31 oktober 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY1730, AB 2013/135.  
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5.3 Voorlopige conclusie 
 
Kijkend naar de vergoeding van schade als gevolg van gedoogplichten (paragraaf 5.1) en 
planschade (paragraaf 5.2) rijst het volgende beeld.  
Bij gedoogplichten moet onderscheid gemaakt worden tussen gedoogplichten die het 
exclusieve eigendomsrecht aantasten en gedoogplichten die gebruiksbeperkingen opleggen. 
Bij gedoogplichten die het exclusieve eigendomsrecht aantasten lijkt de bescherming van het 
eigendomsrecht dogmatisch de meest zuivere rechtsgrond en lijkt een volledige 
schadeloosstelling dan ook juist. Uit het oogpunt van rechtszekerheid verdient het de voorkeur 
om dit ook te codificeren in de toekomstige Omgevingswet. Schade als gevolg van 
gedoogplichten die gebruiksbeperkingen opleggen is een risico dat in beginsel door de 
eigenaar zelf gedragen moeten worden. Hier lijkt het égalité-beginsel de juiste rechtsgrond en 
kan worden volstaan met de toekomstige algemene grondslag voor schadevergoeding in de 
Awb. Overigens zijn alle gedoogplichten in de Omgevingswet op dit moment gedoogplichten 
die het exclusieve eigendomsrecht aantasten.  
De discussie over de rechtsgrond voor, en omvang van vergoeding van planschade is op 
dit moment nog niet uitgekristalliseerd. In de literatuur spitst deze discussie zich toe op 
wenselijkheid van een limitatieve opsomming van schadeveroorzakende handelingen en de 
vraag of bij planschade ook rekening moet worden gehouden met het normale 
maatschappelijke risico. De toekomst zal uitwijzen welke lijn de rechtspraak hier ontwikkelt 
en in hoeverre er behoefte blijft bestaan aan een aparte planschaderegeling naast de algemene 
wettelijke grondslag voor schadevergoeding in de Awb. Uit oogpunt van duidelijkheid lijkt 
het wenselijk de vergoeding van schade zo veel mogelijk onder de nadeelcompensatieregeling 
van de Awb te brengen.  
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6. Conclusies 
 
Deze scriptie bevat een onderzoek naar de rechtsgronden en grondslagen voor 
schadevergoeding voor handelingen in het kader van het waterbeheer. Mede als gevolg van 
klimaatverandering zullen er de komende jaren in het kader van het waterbeheer ingrijpende 
maatregelen genomen moeten worden om Nederland veilig te houden tegen overstromingen, 
wateroverlast en waterschaarste. Deze maatregelen leveren mogelijk schade op voor 
rechthebbenden van onroerende zaken. Naast de gevolgen van klimaatverandering spelen er 
ook twee juridische ontwikkelingen. Zo zal de Waterwet binnen enkele jaren opgaan in een 
nieuwe Omgevingswet en zal, waarschijnlijk gelijktijdig, in de Awb een algemene grondslag 
voor nadeelcompensatie opgenomen worden.  
In deze scriptie staat de vraag centraal hoe het hoofdstuk dat ziet op schade in de 
toekomstige Omgevingswet ingevuld dient te worden om, in combinatie met de Wns, te 
komen tot een dogmatisch zuiver stelsel voor schadevergoeding dat ook voldoende 
rechtszekerheid biedt voor benadeelden. Via vier deelvragen ben ik tot een beantwoording 
van deze vraag gekomen.   
In de eerste deelvraag heb ik onderzocht welke schadeveroorzakende handelingen in het 
kader van het waterbeheer voor vergoeding in aanmerkingen komen. Dit resulteerde in vier 
categorieën van schadeveroorzakende handelingen: besluiten, gedoogplichten, feitelijke 
handelingen en de plicht om wateroverlast of overstromingen als gevolg van waterberging te 
dulden. In de Waterwet is een schaderegeling gecodificeerd die ziet op vergoeding van schade 
die redelijkerwijze niet of niet geheel ten laste van de gedupeerde dient te blijven. In de 
Waterwet is geen recht op volledige schadeloosstelling voor bepaalde type handelingen 
vastgelegd, maar de Waterwet sluit evenmin een volledige schadeloosstelling uit indien alle 
schade wordt geacht buiten het normale maatschappelijke risico te vallen. Omdat de meeste 
gedoogplichten in het waterbeheer ontstaan door de combinatie van opneming van een 
waterstaatswerk op de legger en planologische bestemming is er een voorrangsregeling in de 
Waterwet opgenomen die de planschaderegeling van de Wro buiten toepassing verklaart bij 
samenloop van samenwerkende schadeoorzaken.  
In de tweede deelvraag heb ik onderzocht welke beginselen de rechtsgrond voor 
schadevergoeding voor de in eerste deelvraag geïdentificeerde handelingen vormen, met als 
aanvullende vraag hoe deze rechtsgronden zijn ingevuld in de wet en in de rechtspraak. De 
twee belangrijkste rechtsgronden zijn het égalité-beginsel en de bescherming van de 
eigendom, welke met name via artikel 1 EP wordt geboden. Een vergelijking van de 
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schadevergoeding op grond van het égalité-beginsel en de bescherming die geboden wordt 
door artikel 1 EP laat zien dat artikel 1 EP voor de meeste handelingen geen aanvullende 
bescherming biedt boven het égalité-regime. Artikel 1 EP is waarschijnlijk het meest van 
belang bij feitelijke wateroverlast of overstromingen die niet het gevolg zijn van 
waterberging. Daar artikel 1 EP autonome werking heeft en dus los staat van exclusief 
bedoelde nationale regelingen, kan het regime van artikel 1 EP een minimumbescherming 
bieden tegen eigendomsschade die niet gedekt is onder de bestaande nationale regelingen.  
In de derde deelvraag ben ik ingegaan op de toekomstige situatie waarbij zowel de 
nieuwe Omgevingswet als ook de nieuwe nadeelcompensatieregeling in de Awb van kracht is. 
De in de eerste deelvraag geïdentificeerde handelingen in het kader van het waterbeheer 
komen alle terug in de nieuwe Omgevingswet. De belangrijkste wijziging betreft de grondslag 
voor schadevergoeding. De toekomstige nadeelcompensatieregeling in de Awb is gebaseerd 
op het égalité-beginsel. De meeste besluiten alsmede feitelijk handelen in het kader van het 
waterbeheer komen te vallen onder de nieuwe nadeelcompensatieregeling in de Awb. Voor de 
gedoogplichten en de plicht om wateroverlast te dulden is een hoofdstuk in de Omgevingswet 
gereserveerd dat ziet op schaderegelingen. Hierin wordt waarschijnlijk ook een 
planschaderegeling opgenomen.  
In de vierde deelvraag heb ik geanalyseerd in hoeverre een dergelijke aanvullende 
schaderegeling in de Omgevingswet wenselijk is. Hierbij hanteerde ik de volgende deelvraag: 
Wat is de rechtsgrond voor schadevergoeding en wat is de reikwijdte van de schaderegeling in 
de Omgevingswet om te komen tot een stelsel van schadevergoeding dat dogmatisch zuiver is 
en voldoende rechtszekerheid biedt indien gedupeerden een beroep willen doen op 
schadevergoeding? De beantwoording van deze vraag is het meest betogend van aard. 
Voor de gedoogplichten heb ik deze vraag in drie stappen beantwoord. Eerst heb ik 
onderzocht wat een juiste rechtsgrond is bij schade als gevolg van toepassing van 
gedoogplichten. Op basis van het onderscheid tussen gedoogplichten die een inbreuk vormen 
op de exclusieve eigendom en gedoogplichten die gebruiksbeperkingen opleggen, heb ik 
betoogd dat de bescherming van de eigendom dogmatisch de meest zuivere rechtsgrond is bij 
gedoogplichten die een inbreuk vormen op de exclusieve eigendom en het égalité-beginsel de 
meest aangewezen rechtsgrond bij gedoogplichten die gebruiksbeperkingen opleggen. 
Vervolgens heb ik op basis van de literatuur betoogd dat bij gedoogplichten die een inbreuk 
vormen op de exclusieve eigendom er een analogie met onteigening kan worden gemaakt en 
dat hierbij in een volledige schadeloosstelling dient te worden voorzien, behoudens 
corrigerende voorwaarden zoals voordeelverrekening en mogelijke verzekering anderszins. 
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Als laatste heb ik betoogd dat het beginsel van rechtszekerheid vereist dat het recht op 
volledige schadeloosstelling ook wettelijk vastgelegd dient te worden in de Omgevingswet.  
De discussie over de rechtsgrond voor en omvang van vergoeding van planschade is op 
dit moment nog niet uitgekristalliseerd. Gegeven dat het planschaderecht zich beweegt in de 
richting van de égalité-aansprakelijkheid, lijkt het twijfelachtig of er in de toekomst behoefte 
blijft bestaan aan een aparte planschaderegeling naast de algemene wettelijke grondslag voor 
schadevergoeding in de Awb. Uit oogpunt van eenvoud en duidelijkheid lijkt het wenselijk de 
vergoeding van planschade zo veel mogelijk onder de nadeelcompensatieregeling van de Awb 
te brengen.  
Met de beantwoording van de vierde deelvraag is ook de centrale onderzoeksvraag 
beantwoord. Het hoofdstuk in de toekomstige Omgevingswet dat ziet op schade dient 
ingevuld te worden met een schaderegeling voor gedoogplichten die een inbreuk vormen op 
het exclusieve eigendomsrecht. Dogmatisch is de bescherming van de eigendom de meest 
zuivere rechtsgrond. Uit het oogpunt van rechtszekerheid dient het recht op een volledige 
schadeloosstelling – behoudens corrigerende voorwaarden zoals voordeelverrekening, de 
plicht tot schadebeperking en mogelijke verzekering anderszins – vastgelegd te worden in 
deze regeling.  
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